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No Brasil, Republica e Federacdo sao os principios que dominam. Sem entender federacéo,

ndo da para entender uma porcao de problemas de ICM.
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A situacdo dos Estados em matéria de arrecadacdo serd bem melhor do que a que é hoje
[1988]. E se computarmos ndo sé a arrecadacdo propria, como o que os Estados véo
receber dessas participacdes, ja deduzido o que devem entregar aos Municipios, chegamos
a conclusao de que os Estados véo ficar realmente numa situacdo muito melhor e vao ter
do bolo tributério total da Na¢do uma participacdo maior do que a da Unido, segundo as
projecdes feitas. Isso significa, politicamente, duas coisas. Primeiro, na minha opinido, vai
haver um certo deslocamento do eixo do poder do Presidente da Republica para os
Governadores dos Estados. (...)
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RESUMO

GOUVEIA, Carlos Marcelo. Federalismo, Crise Fiscal dos Estados e o ICMS em
Evolucdo. 206 f. Doutorado — Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2020.

O federalismo no Brasil, adotado com fulcro na experiéncia norte-americana, apresenta
como peculiaridade o fato de que a descentralizacdo do poder foi implementada do centro
para os entes periféricos. Essa caracteristica do federalismo brasileiro criou um péndulo
federativo, com a Unido, de tempos em tempos, buscando retomar o poder. A Constituicao
Federal de 1988, foi editada apds longo periodo de concentracdo do poder na Unido, em
detrimento da descentralizacdo do poder e do proprio federalismo. De modo a evitar novo
movimento do ente central nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 foi editada com o
forte viés descentralizador, sobretudo a partir do fortalecimento dos Estados. Como forma
de concretizar esse objetivo a Constituicdo Federal de 1988 prestigiou o federalismo fiscal,
outorgando a competéncia tributaria dos Estados diversas fontes de arrecadacdo, sendo a
principal delas o ICMS. A ideia era assegurar a autonomia financeira, necessaria para que
os Estados pudessem exercitar as autonomias politica e administrativa. Contudo, o passar
dos anos revelou que os Estados ndo conseguem equalizar suas receitas com suas despesas,
apresentando situacdo de desequilibrio orcamentario, com efetivos negativos a arquitetura
federativa. Existem diversas razdes passiveis de serem invocadas para justificar essa
situacdo. O presente trabalho analisa o tema pela evolucdo do ICMS, notadamente por
forca das alteracBes legislativas e normativas, além de conflitos inerentes a sua aplicacéo
concreta pelos entes federados, que impuseram limites ao seu potencial de arrecadacéo.
Sao examinadas, portanto, as consequéncias financeiras decorrentes da “guerra fiscal” e do
seu corolério, a “guerra dos portos”, das ampliagdes ao conceito de insumos na nio-
cumulatividade e a isencao as operacdes de exportacdes veiculadas pela Lei Complementar
n.° 87/96, da opcédo pelo principio misto de destino e origem na cobranca do gravame, da
utilizacdo em demasia da sistematica da substituicdo tributaria, da essencialidade como
vetor de adequacdo das aliquotas e, por fim, da evolucdo do conceito de mercadorias no
ambiente de inovacdes tecnoldgicas. Ao final sera possivel identificar que o potencial de
arrecadacdo do ICMS, na forma idealizada pela Constituicdo Federal de 1988, ndo se
concretizou, propagando efeitos negativos na autonomia financeira dos Estados, com
reflexos nas autonomias politica e administrativa e, consequentemente, no ideal federativo.

Palavras-chave: Federalismo, Descentralizacdo, Autonomia Financeira, Federalismo
Fiscal, Crise Fiscal dos Estados, Equilibrio Financeiro, ICMS, Evolucao.



ABSTRACT

GOUVEIA, Carlos Marcelo. Federalism, State Fiscal Crisis and the ICMS in
Evolution. 206 pages. Doctorate degree. Faculty of Law, University of Sdo Paulo, Séo
Paulo, 2020.

Federalism in Brazil, adopted with fulcrum in the North American experience, presents as
a peculiarity the fact that the decentralization of power was implemented from the Union to
the States. This characteristic of Brazilian federalism created a federative pendulum, with
the Union, from time to time seeking to retake the power. The 1988 Federal Constitution
was issued after a long period of concentration of power in the Union, period of time that
the federalism was discredited. In order to avoid a new movement by the central entity in
this sense, the Federal Constitution of 1988 was edited with a strong decentralization
sense, strengthening the States. As a way of accomplishing this objective, the Federal
Constitution of 1988 enhanced the prestige to fiscal federalism, granting the tax
jurisdiction of States several sources of collection, the main one being the ICMS. The
purpose was to ensure financial autonomy, necessary for States to exercise political and
administrative autonomy. However, over the years, it is possible to identify that States are
unable to balance their revenues with their expenses, presenting a situation of budgetary
imbalance, with negative effects on the federative architecture. There are several reasons
that can be invoked to justify this situation. A current study analyzes it troughout the
evolution of the ICMS, notably due to legislative and normative changes, in addition to
conflicts inherent to its concrete application by the federated entities. All of these situations
reduce the ICMS collecting effect. Therefore, the financial consequences resulting from
the “fiscal war” and its corollary, the “war of the ports”, from the extensions to the concept
of inputs in non-cumulativity and from the exemption to export operations conveyed by
Complementary Law no. 87/96, the option for the mixed principle of destination and origin
in the collection of the ICMS, the overuse of the system of tax substitution, the essentiality
as a vector of adequacy of the rates and, finally, the evolution of the concept of goods in
the environment of technological innovations. In the end, it will be possible to identify that
the potential for collecting ICMS, in the form idealized by the Federal Constitution of
1988, it was not realized , propagating negative effects on the financial autonomy of the
States, reflecting on the political and administrative autonomies and consequently, on the
federative ideal.

Keywords: Federalism, Decentralization, Financial Autonomy, Fiscal Federalism,
State Fiscal Crisis, Financial Balance, ICMS, Evolution.



GOUVEIA, Carlos Marcelo. Federalismo, crisi fiscale dello degli Statio e evoluzione
dell’ICMS. 206 pagine. Dottorato. Universita di Sdo Paulo, S&o Paulo, 2020.

RIASSUNTO

Il federalismo in Brasile, adottato con fulcro nell'esperienza nordamericana, presenta come
una peculiarita il fatto che il decentramento del potere e stato attuato dal centro verso le
entita periferiche. Questa caratteristica del federalismo brasiliano ha creato un pendolo
federativo in cui , con I'Unione, di volta in volta, che cerca di riprendere il potere di spesso.
La Costituzione Federale del 1988 é stata emanata dopo un lungo periodo di
concentrazione del potere nell'Unione, a scapito del decentramento del potere e del
federalismo stesso. Al fine di evitare un nuovo movimento da parte dell'ente centrale in
questo senso, la Costituzione Federale del 1988 e stata modificata con una forte tendenza
al decentramento, principalmente dal rafforzamento degli Stati. Per raggiungere questo
obiettivo, la Costituzione Federale del 1988 ha dato prestigio al federalismo fiscale,
concedendo alla giurisdizione fiscale degli Stati diverse fonti di raccolta -, la principale
delle quali & I'CMS. L'idea era quella di garantire I'autonomia finanziaria, necessaria agli
Stati per esercitare l'autonomia politica e amministrativa. Tuttavia, negli annidopo alcuni
anni e emerso che gli Stati non hanno riuscito escono a bilanciare le proprie entrate con le
proprie spese di modo a, presentando presentare una situazione di squilibrio di bilancio,
con effetti negativi sull'architettura federativa. Ci sono diverse ragioni che possono essere
invocate per giustificare questa situazione, e ill presente lavoro la analizza questa tematica
attraverso I ottica dall'evoluzione dell'lCMS, in particolare a causa di modifiche legislative
e normative. In, oltre, se analizza anche ai conflitti inerenti alla sua applicazione concreta
del ICMS da parte degli enti federati, che ne hanno imposto dei limiti al suo utilizzo.
potenziale di raccolta. Pertanto, le conseguenze finanziarie derivanti dalla “guerra fiscale”
e dal suo corollario, la “guerra dei porti”, dalle estensioni al concetto di input in non
cumulativita e dall'esenzione alle operazioni di esportazione veicolate dalla Legge
Complementare n. 87/96, I'opzione per il principio misto di destinazione e origine nella
riscossione del privilegio, I'uso eccessivo del sistema di sostituzione fiscale, I'essenzialita
come vettore di adeguatezza delle aliquote e, infine, I'evoluzione del concetto di merce
nell'ambiente di innovazioni tecnologiche. Alla fine, sara possibile individuare che le il
potenzialita potenziale di raccolta dell'lCMS, nella forma idealizzata dalla Costituzione
federale del 1988, non si sonoé stato concretizzatoe, propagando effetti negativi
sull'autonomia finanziaria degli Stati, con riflessi sulle autonomie politiche ed
amministrative e, di conseguenza, sull'ideale federativo.

Parole chiave: Federalismo, Decentramento, Autonomia finanziaria, Federalismo
fiscale, Crisi fiscale dello degli Statio, Bilancio finanziario, ICMS, Evoluzione.
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INTRODUCAO

A tese que se apresenta para estudo encontra-se apoiada em trés vertentes,
consistentes no federalismo estruturado na Constituicdo de 1988, na insuficiéncia de
recursos financeiros dos Estados (incluindo o Distrito Federal) e na evolucdo do ICMS, as
quais se entrelacam de forma a expor uma questdo central, representada pela crise do ideal
federativo encampado pela ordem constitucional vigente.

A primeira das vertentes cuida do Federalismo e parte da dificuldade na definigéo
de um conceito geral e passivel de ser aplicado indistintamente a qualquer Nacao que adote
essa forma de organizacdo interna. Mesmo diante desse cenario, a partir do exame da sua
evolucdo histdrica e revisdo da doutrina nacional e estrangeira, a tese prop6e a adoc¢éo de
uma ideia basica, consistente na unido de entes autbnomos, com a descentralizacdo do
poder.

Com fundamento nessa caracteristica do Federalismo parte-se para examinar as
origens, as caracteristicas, o desenvolvimento e a fase atual no Brasil, de forma a
evidenciar um fendbmeno peculiar, consistente na concentragdo, de tempos em tempos, do
poder na Unido. A Constituicdo Federal de 1988, prestigiando o Federalismo e,
consequentemente, a descentralizacdo do poder, atribuiu fundamental importancia aos
Estados. O ideal federativo encampado na atual ordem constitucional encontra fundamento
na ideia de um federalismo fiscal que proporcione autonomia financeira aos Estados.

O segundo ponto abordado é representado pela analise da situacdo fiscal dos
Estados, a fim de evoluir no proprio exame acerca da consisténcia do federalismo
brasileiro. Esse exame é realizado com base no tema da sustentabilidade orcamentaria,
principio moderno do Direito Financeiro, plenamente encampado pela Constituicdo
Federal de 1988, com a fixacdo de diversos preceitos induzindo ao equilibrio entre as
receitas e 0s gastos dos entes publicos.

No caso, mesmo diante da autonomia financeira atribuida aos Estados pela
Constituicdo Federal de 1988, é possivel identificar que atualmente os entes subnacionais
vivenciam situacdo de desequilibrio nas contas publicas, com as entradas ndo sendo
suficientes para custear os gastos. A grave situagdo fiscal que vivenciam os Estados é
confirmada pelos indicadores econémicos levantados pela Secretaria do Tesouro Nacional,
0s quais demonstram o desatendimento de regras basilares de equilibrio. Percebe-se que o

limite de endividamento dos entes subnacionais e 0s gastos com pessoal sdo preocupantes.
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A consequéncia € a necessidade de dependéncia financeira dos Estados a crédito
concedido ou autorizado pelo ente central, em evidente desprestigio & autonomia dos entes
subnacionais e, principalmente, ao pacto federativo.

A situacdo vivenciada pelos entes subnacionais em regra € analisada sob a
perspectiva das despesas, no que se inserem a crescente demanda da populacéo por direitos
sociais, os custos com a folha de salarios da maquina administrativa e a previdéncia dos
servidores publicos. Outras questdes relevantes também sdo invocadas, como por exemplo
a mé qualidade da gestdo pablica, no que se inclui a propria corrupcéo.

Contudo, a presente tese concentrara a andlise sobre os efeitos decorrentes das
modificagdes! implementadas ao longo dos anos na principal fonte de receitas dos Estados,
0 Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicacéo (ICMS).

Chega-se, entdo, ao terceiro e derradeiro ponto, a analise da evolu¢do do ICMS.
Inicia-se expondo as suas bases histdricas, desde a instituicdo com a roupagem de ICM,
ocasido em que a sua incidéncia se limitava as operac6es de circulacdo de mercadorias,
prosseguindo com o exame dos efeitos decorrentes do acréscimo, pelo texto constitucional
vigente, de relevantes materialidades, suprimidas da competéncia tributaria da Unido,
como as operagdes com energia elétrica, combustiveis, lubrificantes liquidos e gasosos,
minerais, além dos servicos de transporte interestadual e de comunicagdo. Confirmando a
pretensdo de fortalecer o Federalismo utilizando como ferramenta a autonomia dos
Estados, sobretudo no aspecto financeiro, a Constituicdo de 1988 criou, portanto, um Super
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias, provendo-os de recursos suficientes a lhes
outorgar a tdo desejada autonomia financeira.

O cenario delineado pelo texto originario da Constituicdo Federal de 1988 em torno
do ICMS sofreu, contudo, profundas modificagdes, 0 que acabou por atingir a expectativa
de receita dos Estados. As alteragdes introduzidas no ICMS ao longo do tempo foram de
diversas ordens. Sobressaem, nesse cenario, questdes legislativas, jurisprudenciais e
inerentes a propria dindmica da arquitetura normativa do ICMS.

Veja-se, por exemplo, os efeitos decorrentes da Lei Complementar n.° 87/96, que
imp0s a ampliagdo do conceito de insumos na sistematica da ndo-cumulatividade do ICMS

e a desoneragdo ampla das exportacdes, assim como a evolucéo das relagbes pautadas em

1 Utiliza-se a expressdo “modificagdes” com a ressalva de que nem todas as questdes a serem abordadas
podem ser qualificadas como alteragdes do ICMS, porquanto existirdo hipéteses, especialmente advindas de
decis0es judiciais, nas quais havera apenas a adequada interpretacéo de suas regras a luz da Constituicao.
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bens tangiveis para intangiveis, em cenério inerente & economia digital. Essas sdo apenas
algumas das situagdes a serem contempladas na presente tese, as quais serdo conjugadas
com outras delicadas questdes vivenciadas no contexto do ICMS, como “guerra fiscal”,
“guerra dos portos”, incidéncia na origem ou no destino, substituicdo tributaria em excesso
e essencialidade na oneracdo, que fizeram com que os Estados perdessem arrecadacéo, a
despeito da crescente demanda da populagdo por servigos publicos.?

Diante desse cenario € que se propde analisar a relacdo existente entre o
federalismo, a crise fiscal dos Estados e 0 ICMS em evolugéo.

Por certo que os temas a serem abordados apresentam inimeras controvérsias.
Contudo, a presente tese estara restrita exatamente aos limites das questdes afetas ao
federalismo, a crise fiscal dos Estados e a mutacdo do ICMS, analisando a correlagédo
existente entre elas. Dessa forma, ndo serdo abordadas celeumas ainda que aproximadas, as
quais também podem afetar o federalismo e a situacdo financeira dos entes subnacionais,
mas que ndo decorram da perspectiva do ICMS, como, por exemplo, o0 impacto nas contas
publicas dos Estados ocasionado pelas medidas adotadas pela Unido para aumentar a sua
arrecadacao, em detrimento dos demais entes federados.

Em relacdo ao ICMS a andlise sera feita unicamente a fim de apontar os efeitos
financeiros decorrentes da sua evolucao historica, sem abordar as consequéncias em termos
de incidéncia propriamente dita. Mesmo que a esse respeito sejam detalhadas as alteracGes
impostas no ambito de atuacdo do gravame estadual por forca de alteracdes legislativas e
jurisprudenciais, 0 exame critico sera em torno unicamente dos impactos na arrecadacao
dos Estados. Em outras palavras, a presente tese ndo tem a pretensdo de expor uma solucao
ao problema da tributacdo da economia digital, tentando equacionar, por exemplo, a
celeuma existente entre os campos de incidéncia do ICMS e do ISS, bem como se o ICMS
deve ser cobrado em transferéncias interestaduais de mercadorias entre 0S mesmos
contribuintes. A ideia € expor essas questdes e extrair delas os efeitos em termos de
arrecadacao dos entes estaduais, sem, portanto, examina-las no que diz respeito a relagédo

obrigacional ou até mesmo competéncia tributéria.

2 Pela pertinéncia, vale invocar desde ja recente estudo confeccionado pelos economistas JOSE ROBERTO R.
AFONSO e KLEBER PACHECO DE CASTRO, com 0 auxilio da pesquisadora e professora de Direito Tributario
MELINA ROCHA LUKIC, a partir de dados divulgados entre 1968 a 2017 por diversas fontes — CONFAZ,
Secretaria do Tesouro Nacional, Receita Federal do Brasil e IBGE —, que assenta a conclusdo de que o ICMS
“esta ficando ultrapassado em termos de base de arrecadacdo, tendo em vista os avangos econdomicos,
sociais e, principalmente, tecnoldgicos, que ocorreram desde a sua criagdo”. AFONSO, José Roberto R.;
LUKIC, Melina Rocha; CASTRO, Kleber Pacheco de. ICMS: crise federativa e obsolescéncia. Revista
Direito GV, Sdo Paulo: set./dez. 2018. v. 14.n. 3.
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Esse é 0 tema e suas limitacdes que se apresentam para estudo e desenvolvimento
da tese, a qual se insere na linha de pesquisa Federalismo Fiscal e Divida Publica:

Responsabilidade Fiscal, Sustentabilidade e Desenvolvimento.
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1. FEDERALISMO

1.1 Considerac0es Introdutorias

Como forma de adequadamente definir e estudar o conceito de federalismo faz-se
necessario, inicialmente, distingui-lo das demais formas de organizacdo politica interna
que dele mais se aproximam.

A esse respeito, cabe abordar a dicotomia existente entre o Estado unitario e o
Estado composto. O primeiro é caracterizado pela auséncia de divisao interna do poder.
Sobre o tema, analisa ENRIQUE RICARDO LEWANDOWSKI que se trata de estruturacdo estatal
que ndo comporta divisdes internas ou qualquer tipo de autonomia politica aos seus
territorios ou regibes (caso exista divisdo interna nesse sentido). Todos os cidaddos, no
Estado unitario, se submetem a um dnico governo e uma mesma lei.>

Nesse sentido anota REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA que no Estado unitario, “o
governo nacional assume, exclusivamente, a dire¢do de todas as atividades ”4 Em
complementacdo, assevera ROQUE ANTONIO CARRAZZA que 0s Estados unitérios “sdo
aqueles que possuem um organismo politico Unico, ndo estdo ligados a outros Estados,
exercitam o direito de legacéo e, assim, mantém, sem peias, relacdes diplomaticas com os
Estados estrangeiros.””

J& os Estados ditos como compostos convivem com mais de um centro decisorio.
Nesse contexto é que se inserem as federacdes e as confederacBes. Por enquanto, o exame
ficaré restrito apenas as confederacdes, que representam a unido de dois Estados soberanos
para uma determinada finalidade, por exemplo, evitar uma invasdo estrangeira ou
participar de uma guerra. Durante a vigéncia dessa unido e exclusivamente para o objetivo
a que foi constituida pode-se dizer que os Estados perdem a autonomia, firmando, por um
tratado, as bases nas quais a Confederacao se guiard.

REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA explica a esse respeito que “a confederagdo ndo é

soberana; é pessoa juridica de direto publico. A atividade confederativa diz respeito aos

3 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencéo federal no Brasil.
2% ed., Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 14.

4 OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 101.

> CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
149-150.
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negécios externos, jd que, internamente, cada Estado é soberano”.® Para ROQUE ANTONIO
CARRAZZA, “as Unioes de Estados sdo aquelas em que varios Estados se unem de modo
estavel, sem, porém, perderem a prépria individualidade, isto €, mantendo, cada um deles,
o préprio povo, o préprio territorio e o proprio governo”.” Nesse contexto surgem as
Confederagdes, nas quais hd uma permanente relacdo juridica internacional entre Estados
autbnomos, sem criar um novo Estado, mas permanecendo unidos para a consecugdo de
objetivos comuns.®

A doutrina de ENRIQUE RICARDO LEWANDOWSKI também auxilia essa compreensao

a0 expor que

A confederagdo, como associacdo de Estados soberanos, constitui uma forma de
conjugacao de esforcos, no ambito internacional, que revela ainda hoje grande
potencialidade, em especial nos planos militar e econdmico, ndo sendo raros 0s
exemplos nesse sentido, com destaque para a Unido Europeia, cujo vinculo
apresenta claro carater confederal.

A primeira Federagdo que se tem ciéncia na historia dos povos decorre exatamente
de uma Confederacdo, mais precisamente por suas fragilidades em termos associativos,

conforme se verificara a seguir.

1.2 Origem do Federalismo

Até é possivel identificar nas Cidades-Estados na Grécia antiga e nos grandes
Impérios medievais uma das caracteristicas mais peculiares ao Federalismo, o que pode
remeter sua origem a um periodo mais longevo da histdria. Existia, naquela época, uma
organizacdo politica interna baseada em um sistema de descentralizacdo do poder,
exatamente para que fosse possivel exercé-lo em meio a grandes porg¢des territoriais, sem,

obviamente, o uso de tecnologia de comunicagéo eficiente.®

® OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 6% ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 101.

" CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
150.

8 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
152.

® Em posigdo isolada, defende SiLvio MEIRA que a formula federativa ndo pode ser atribuida aos Estados
Unidos da América. A seu ver, “muito do que hoje existe, ou do que se faz, ou do que se pensa, ja foi vivido,
feito e pensado pela civilizagdo romana”. MEIRA, Silvio. Federalismo e centralizacdo. Revista de Ciéncia
Politica, Rio de Janeiro, v. 22, n. 3, p. 81-94, jul. 1979. p. 87-88. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/view/59899/58219>. Acesso em: 11 set. 2020.
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Contudo, por consenso doutrinério, a ideia de Federalismo como a conhecemos
atualmente foi concebida pela primeira vez na Constituicdo dos Estados Unidos da
América, em 1787.1° Os Estados Unidos da América foram constituidos inicialmente como
treze colbnias vinculadas a Inglaterra. Essas colbnias, ainda que formadas com o intuito de
desenvolver a regido, também serviram aos interesses ingleses para obter lucros e recursos
ndo disponiveis na Europa.

A exploracdo perpetrada pela Inglaterra foi acentuada ap0s a guerra dos sete anos
travada com a Franca, entre 1756 e 1763, pela posse de territorios situados na América do
Norte. Ainda que vencedores, os ingleses tiveram grandes gastos financeiros, razéo pela
qual impuseram as suas colénias um contestado aumento de tributos. Um dos fatos mais
conhecidos da revolta da entdo colonia dos Estados Unidos da América com as rigidas
imposicdes da Inglaterra foi a Festa do Cha de Boston, onde os colonos destruiram todo o
carregamento de cha de um navio inglés. A partir desse evento a relagdo entre colonos e
coldnia se tornou cada vez mais rispida, até que, em 04.07.1776, foi proclamada a
independéncia dos Estados Unidos.

A principio as treze col6nias se uniram sob a forma de confederacdo. Diante das
dificuldades vivenciadas no novo regime, notadamente em relacdo ao exercicio do
Governo confederativo na pratica, iniciou-se um movimento no sentido de maior
agregacao dos Estados e unidade do poder representativo. Como cada unidade detinha sua
prépria liberdade politica, foi necessario combater o repadio inicial que a ideia de
Federacdo, com a consequente perda parcial de autonomia, impunha.

MARCOS NOBREGA explica que no periodo em que os Estados Unidos foram
organizados sob a forma de Confedera¢do houve um “vacuo de poder”, representado pela
auséncia de um Poder central que pudesse apaziguar os interesses locais. Nesse cenario
houve, entdo, um confronto de autonomia entre os Estados, com a aprovacdo de leis e a
adocdo de medidas em desacordo com a vontade dos seus pares. Diante dessa conturbada
relacdo foi instituida a Convencdo da Filadélfia, com o intuito inicial de resolver os
problemas da Confederacdo, mas que acabou evoluindo para a instituicdo da Federagdo

americana.!

10 OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 100.

11 NOBREGA, Marcos. Federalismo seletivo e equalizacdo fiscal. In: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio;
NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal, aspectos polémicos. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 179.
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A esse respeito anota MICHAEL BURGESS que 0 federalismo norte-americano nasceu
da combinacdo de esforgos de ALEXANDER HAMILTON, JOHN JAY e JAMES MADISON, 0S
quais, com muita perspicacia, conseguiram unir a nova republica que eles haviam ajudado
a criar em torno de um pacto que legitimava um Governo Federal, tornando-se uma forma
de organizacdo duradoura e um dos principios do seu constitucionalismo.? Foram os
federalistas, como passaram a ser denominados, que difundiram a ideia de um Governo
Central fundado, essencialmente, na necessidade de seguranca contra 0 perigo externo e
adequada administracio do Pais.™

Sobre o tema, explica ALEXANDRE DE MORAES™

A Federacéo, portanto, nasceu adotando a necessidade de um poder central, com
competéncias suficientes para manter a unido e a coesdo do proprio Pais,
garantindo-lhe, como afirmado por HAMILTON, a oportunidade méxima para a
consecucdo da paz e da liberdade contra o facciosismo e a insurreicdo (The
Federalist papers, n° IX) e permitindo a Unido realizar seu papel aglutinador dos
diversos Estados-Membros e de equilibrio no exercicio das diversas funcfes
constitucionais delegadas aos trés poderes de Estado.

Ao se analisar os demais aspectos envolvidos, & possivel identificar que a
centralizagdo envolveu muitos outros relevantes fatores, mutilados da competéncia de cada
ente, como, por exemplo, a independéncia, a regulacdo monetaria e econdmica, a politica
externa, o controle territorial e populacional, dentre outros.'®

A0 mesmo tempo em que a unido desenvolvida em torno do Pacto Federativo se
deu com a centralizacdo de competéncias voltadas ao ambito externo e nacional, a
autonomia dos Estados foi mantida a partir da manutencdo da competéncia sobre os

assuntos regionais e locais.

12 BURGESS, Michael. Federalism and federation: the quest for meaning. Comparative Federalism:
Theory and practice. London: Routledge, 2006. p. 261.

13 A fragilidade da Confederacdo americana foi identificada por JOHN JAY, JAMES MADISON E ALEXANDER
HAMILTON, em uma série de artigos publicados em jornais de Nova York como forma de convencer os
eleitores a aprovar a Constituicdo fundada na unido politica, mas com a preservacdo da autonomia e
diferengas regionais. O primeiro artigo publicado pelos federalistas traz de forma clara os seus objetivos: “7
propose, in a series of papers, to discuss the following interesting particulars: THE UTILITY OF THE
UNION TO YOUR POLITICAL PROSPERITY THE INSUFFICIENCY OF THE PRESENT
CONFEDERATION TO PRESERVE THAT UNION THE NECESSITY OF A GOVERNMENT AT LEAST
EQUALLY ENERGETIC WITH THE ONE PROPOSED, TO THE ATTAINMENT OF THIS OBJECT THE
CONFORMITY OF THE PROPOSED CONSTITUTION TO THE TRUE PRINCIPLES OF REPUBLICAN
GOVERNMENT ITS ANALOGY TO YOUR OWN STATE CONSTITUTION and lastly, THE ADDITIONAL
SECURITY WHICH ITS ADOPTION WILL AFFORD TO THE PRESERVATION OF THAT SPECIES OF
GOVERNMENT, TO LIBERTY, AND TO PROPERTY.” Disponivel em: < https://guides.loc.gov/federalist-
papers/full-text >. Acesso em: 11 set. 2020.

14 STF, ADI 4228-DF, Relator Ministro Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 01.08.2018, DJ 10.08.2018.


https://guides.loc.gov/federalist-papers/full-text
https://guides.loc.gov/federalist-papers/full-text
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Dai a razdo de ALEXANDRE DE MORAES afirmar que o Federalismo norte-
americano, na forma em que foi concebido, “se trata de um sistema baseado
principalmente na consagracdo da divisdo constitucional de competéncias, para a
manutencdo da autonomia dos entes federativos e para o equilibrio no exercicio do
poder”.1® O federalismo americano, nesses moldes, pode ser compreendido como um
equilibrio entre os diversos entes, de forma que a sua manutencdo ‘“depende do bom
entendimento, da definicdo e da fixacdo de funcGes, deveres e responsabilidades entre os
trés Poderes, bem como da fiel observancia da distribuicdo de competéncias legislativas,
administrativas e tributarias entre Unido, Estados e Municipios, caracteristica do Pacto
Federativo .1’

GEIGUEN SHIN complementa essa andlise afirmando que, “com base na ideia dos
pais do federalismo nos Estados Unidos da América, a forma ideal deve resultar da
coordenacdo de acgBes dos entes no sistema politico, como forma de aumentar 0s
resultados efetivos das politicas piiblicas.®

A premissa basica do federalismo, pautada, portanto, na unido de entes autbnomos,
com a descentralizacdo do Poder, foi entdo difundida, sobrevivendo a contestacdo interna
no proprio Estados Unidos durante a Guerra de Secessdo, na qual os Estados do Sul,
dependentes da escraviddo, ndo concordavam com a sua abolicdo, apoiada pelos Estados
do Norte.

Como bem demonstra a historia, os Federalistas sagraram-se vencedores, fazendo

constar no predmbulo da Constituicdo promulgada em 1787, que

Nos, 0 povo dos Estados Unidos, a fim de formar uma Unido mais perfeita,
estabelecer a justica, assegurar a tranquilidade interna, prover a defesa comum,
promover o bem-estar geral, e garantir para nds e para 0s nossos descendentes 0s
beneficios da Liberdade, promulgamos e estabelecemos esta Constituicéo para 0s
Estados Unidos da América.'®

15 NOBREGA, Marcos. Federalismo seletivo e equalizaco fiscal. In: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio;
NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal, aspectos polémicos. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 180.

16 STF, ADI 4228-DF, Relator Ministro Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 01.08.2018, DJ 10.08.2018.
17 STF, ADI 4228-DF, Relator Ministro Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 01.08.2018, DJ 10.08.2018.
18 SHIN, Geiguen. The Lesson from the Modern American Federalism: A Challenge to Effective Public
Policy Performance. Perspectives on Federalism, v. 10, issue 2. Torino: Centro Studi sul Federalismo, 2018.
p. 304. Tradugdo livre de “Based on the founding fathers’ idea on U.S. federalism, the ideal shape of
federalism might be result from coordinating the actions of subnational actors in policy subsystems.”

19 Tradugdo livre: “We the People of the United States, in Order to form a more perfect Union, establish
Justice, insure domestic Tranquility, provide for the common defence, promote the general Welfare, and
secure the Blessings of Liberty to ourselves and our Posterity, do ordain and establish this Constitution for
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O sucesso nos Estados Unidos fez com que os ideais federativos se propagassem
para outros paises, como, por exemplo, Canada, México, Argentina, Australia, Alemanha e
Brasil, tornando-se uma das formas de organizacdo interna mais adotadas em todo o
Mundo.

1.3 Dificuldade na Definigdo de um Conceito Unico de Federalismo

A andlise do Federalismo demonstra que € dificil identificar uma definicdo que
possa ser utilizada de maneira ampla e, a0 mesmo tempo, precisa, sendo passivel de
aplicacdo a todo e qualquer pais que adotar esse sistema, se tornando uma Federacdo. O
estudo do Federalismo é problematico porque se trata principalmente da evolugdo de uma
ideia que leva em consideracdo peculiaridades locais e em constante mudanca. Ou seja,
trata-se de um conceito fluido no tempo.

MICHAEL BURGESS aduz que ndo € possivel falar em um modelo Unico, sendo indtil
a tentativa de capturar o federalismo com apenas uma definicdo, na medida em que
envolve diversas areas do conhecimento.?’ BURGESS destaca que o federalismo envolve
fatores de natureza constitucional, politica, social, econdmica, cultural, legal, filos6fica e
ideoldgica, sendo, em esséncia, um debate sobre como as relagdes humanas sdo melhor
organizadas de forma a preservar, promover e acomodar distintos interesses.?* Dai a razio
pela qual assinala que o entendimento de cada federalismo demanda a analise de fatores
historicos, culturais, intelectuais, filosoficos, sociais, econémicos, legais e ideoldgicos,
representando a evolucdo de uma ideia politica que estd sendo construida por diversas
pessoas, de diferentes formas, em tempos diferentes e com diferentes circunstancias.?? Ndo
ha, portanto, um significado Unico, um “Santo Graal” aguardando pacientemente para ser
descoberto.?

RICHARD ECCLESTON, RICHARD KLEVER E HELEN SMITH também pontuam que ha

intensos debates tanto em termos do que constitui um sistema federal, quanto ao

the United States of America.” Disponivel em: <
http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/lUSA/usal787.html >. Acesso em: 04 maio 2019.

20 BURGESS, Michael. Federalism and federation: the quest for meaning. Comparative Federalism:
Theory and practice. London: Routledge, 2006. p. 251.

2L BURGESS, Michael. Federalism and federation: the quest for meaning. Comparative Federalism:
Theory and practice. London: Routledge, 2006. p. 251.

22 BURGESS, Michael. Federalism and federation: the quest for meaning. Comparative Federalism:
Theory and practice. London: Routledge, 2006. p. 255.

23 BURGESS, Michael. Federalism and federation: the quest for meaning. Comparative Federalism:
Theory and practice. London: Routledge, 2006. p. 252.


http://pdba.georgetown.edu/Constitutions/USA/usa1787.html
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desenvolvimento de uma tipologia que se harmonize com as especificidades dos variados
sistemas federais.?* Dai a pertinente observagdo, pontuada por ALAN FENNA e reproduzida
pelos citados autores, no sentido de que as federacdes sdo, de certa forma, a personificacao
de uma ilusdo: uma ilusdo que permanece em meio a uma realidade de fluxo. Assim que a
tinta seca no texto constitucional, cimentando um conjunto de compromissos dificeis, a
nova ordem federal comeca sua evolug&o.?

Desse substrato decorre a pertinente observacdo de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, NO
sentido de que a “Federagdo é apenas uma forma de Estado, um sistema de cOMpOSIGa0
de forgas, interesses e objetivos que podem variar, no tempo e no espacgo, de acordo com

as caracteristicas, as necessidades e os sentimentos de cada povo” .

1.3.1 Diferencas Entre os Federalismos Existentes

Em cada um dos paises que adotam o federalismo como regime de organizagdo
interna identificam-se peculiaridades que impedem uma comparacdo com 0 objetivo de
definir um regime unico para o tema. A fluidez do Federalismo, portanto, decorre das
razbes que motivaram a sua adocdo e, consequentemente, acabaram moldando o seu
formato.

Conforme detalha CELINA Souza?’

Cada federalismo, e também cada Federacdo, incorpora um numero variado de
atributos econémicos, politicos e socioculturais que se inter-relacionam para
produzirem padrdes complexos de interesses e identidades. Assim, cada
federalismo é guiado por um leitmotiv, que também pode expressar-se de
diferentes formas de acordo com as peculiaridades de cada tempo histérico. O
federalismo norte-americano foi, e continua sendo, dominado pela busca de
mecanismos de "pesos e contrapesos" em relacdo ao exercicio do poder (os
checks-and-balances). No Canad4, india, Paquistdo, Malésia, Nigéria e Suica a
razdo de ser do federalismo tem sido a preservacdo de minorias linguisticas,
étnicas e religiosas, conforme discutido por Gagnon (1993). Na Alemanha, o

24 ECCLESTON, Richard; KREVER, Richard; SMITH, Helen. Fiscal federalism in the twenty-first century.
In: ECCLESTON, Richard; KREVER, Richard (Orgs.). The Future of Federalism: Intergovernmental
Financial Relations in an Age of Austerity. Cheltenham: Edward Elgar, 2017. p. 18.

25 ECCLESTON, Richard; KREVER, Richard; SMITH, Helen. Fiscal federalism in the twenty-first century.
In: ECCLESTON, Richard; KREVER, Richard (Orgs.). The Future of Federalism: Intergovernmental
Financial Relations in an Age of Austerity. Cheltenham: Edward Elgar, 2017. p. 22. Traduc¢do livre de:
“Federations are in some ways the embodiment of an illusion: an illusion of permance amid a reality of flux.
No sooner is the ink dry on the constituticional terms cementing a set of hard fought compromises than the
new federal order begins its evolution.”

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
145.

27 SOUZA, Celina. Intermediacdo de Interesses Regionais no Brasil: O Impacto do Federalismo e da
Descentralizacdo. Dados, Rio de Janeiro, v. 41, n. 3, 1998.
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impulso federativo voltou-se, primeiro, para a construcdo e depois para a
consolidacdo de instituicbes capazes de evitar as duas derrotas da democracia
naquele pais, a primeira em 1933 e a segunda pela ditadura nazista (Sontheimer,
1988). O federalismo da Australia tem sido creditado as vantagens comerciais
advindas de um mercado unificado (Else-Mitchell, 1983) e/ou a necessidade de
contrabalancar, via os estados, as tendéncias centralistas do governo federal
(Rydon, 1993). Para os argentinos, como sugerido por Shapira (1992), o
federalismo legitima a luta das provincias contra o excessivo poder da capital.

Com base na doutrina de DANIEL J. ELAZAR, DALMO DE ABREU DALLARI
complementa o exposto aduzindo que, ao analisar dezoito paises constituidos sob a forma
federal, sempre é possivel observar o aparecimento de algum traco diferenciador, de forma
a ndo ser possivel observar dois com a mesma organizacao interna. Sao agregados, a cada
qual, Estados, cantdes, provincias, semicantdes, repUblicas, repUblicas auténomas,
territorios, distritos federais. Dai afirmar que, se alguém pergunta o que € Federalismo, a
resposta sera, “mas de qual federalismo vocé estd falando? "%

Ainda com base no estudo do direito comparado, REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA
anota acerca da federacdo canadense, formada com a necessidade de acomodar diferentes
questdes culturais decorrentes da colonizacgéo realizada por dois diferentes paises, Franca e
Inglaterra, que se trata de um Estado federal no qual o Senado ndo representa os Estados,
cada Estado detém Legislativo e Judiciario proprios, e cada comunidade pode rejeitar as
regras da Unido, caso ndo sejam compativeis com as suas peculiaridades.?® HELENO
TAVEIRA TORRES, analisando o caso alemdo, assinala que se trata de um federalismo
cooperativo, com exclusdo da competéncia de legislar sobre tributos aos entes locais, o que
outorga um papel de relevo a funcéo de planejamento do ente central >

Mesmo nos Estados Unidos € possivel identificar a evolucdo do Federalismo, o que
decorre, em grande medida, do fortalecimento do ente central, motivado pelo sucesso na
conducéo do pais a condicdo de superpoténcia econdmica, além de militar, ultrapassando
com éxito as duas Grandes Guerras Mundiais.

Sobre o tema explica ENRIQUE RICARDO LEWANDOWSKI que a ideia inicial de um
federalismo com rigida reparticdo de competéncias (federalismo dual), teve uma primeira

alteracdo na época do crash de 1929, quando o Governo Federal lancou o New Deal, com

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 60.

2 OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 100-101.

%0 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 259-260.
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grande intervencdo do Estado na economia.3! Anota DALMO DE ABREU DALLARI que nesse
momento foi substituida a doutrina do laissez-faire, por um “intervencionismo inevitavel
em face das circunstdncias” econdmicas e sociais.®? Nesse momento, nota-se o abandono
do federalismo dual, “baseado na igualdade entre a Unido e os Estados-membros”, para 0
chamado federalismo cooperativo, “no qual se registra um entrelagcamento de
competéncias e atribui¢des dos diferentes niveis governamentais, com franco predominio
da Unido” 23

Posteriormente, a relevancia do papel do ente central na relacdo federativa dos
Estados Unidos da América ultrapassou o aspecto interno, voltado a organizacdo das
politicas publicas, para o ambito externo, com a alteracdo da sua condicdo para
superpoténcia, principalmente apds a Segunda Guerra Mundial, na condicdo de
responsavel por assegurar a ordem mundial. Com isso, a Unido, responsavel pela politica
externa, ganhou ainda mais recursos, por exemplo para gastos militares, em detrimento das
financas estaduais.?*

Percebe-se, diante do exposto, como as peculiaridades internas de cada pais, em
constante movimento, em um fluxo de continua mutacdo, moldam o formato do
Federalismo. DALMO DE ABREU DALLARI explica que mantendo a caracteristica basica do
Federalismo, que consiste na multiplicidade de centros de poder, a pratica tem inspirado o0s

arranjos mais diversificados.*

1.3.2 Relagao Existente entre Estados Unitarios e Descentralizados

Verifica-se que mesmo a pretensdo de se fixar a descentralizagdo como um dos
pilares do Federalismo encontra um cenario de incerteza. Conforme demonstrado
inicialmente, poder-se-ia anotar que os Estados Unitarios sdo aqueles organizados com
descentralizagdo, mas sob a ingeréncia do ente central. Nesse tipo de organizacdo, ainda
que os entes locais detenham autonomia, trata-se de algo ndo permanente e rigido,
podendo, a qualquer momento, a depender da discricionariedade do ente central, ser

restringida ou até mesmo ampliada. De outro lado, os Estados Federais seriam, entdo,

31 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervengdo federal no
Brasil. 22 ed., Belo Horizonte: F6rum, 2018. p. 23.

32 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 22, ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 55.

33 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencdo federal no
Brasil. 28 ed., Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 20-22.

3 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 2% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 56-58.
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delineados a partir da descentralizagdo rigida das competéncias internas, formato no qual o
ente central ndo teria poder sobre a parcela da estrutura outorgada aos entes centrais.

Né&o € de se descartar a supressao total das autonomias locais, o que, por certo, pode
diferenciar um Estado Unitario de um Estado Federal. Contudo, a celeuma reside no
quanto de autonomia é outorgada aos entes locais, seja em um Estado Unitéario, seja um
Estado Federal, seara na qual podem ser adotados diferentes graus de descentralizacao,
com consequente aproximacao entre as formas de organizacgéo interna.

A esse respeito explica didaticamente JOSE MAURICIO CONTI que “muitas vezes sdo
por demais sutis as diferencas entre um Estado Unitario descentralizado e um Estado
Federal em cuja organizagdo se constate a pequena autonomia dos entes federados”, de
forma que ndo se pode “tracar uma linha divisoria nitida entre estas formas de
organizagdo dos Estados”.%®

ALBERTO Diaz CAYEROS, a0 analisar o tema a partir do compartilhamento de
receitas dentro da federacdo, especialmente na América Latina, defende que Meéxico,
Venezuela e Argentina, paises organizados sob a forma federativa, apresentam
configuracdo similar a Indonésia e Tailandia, que sdo nacBes nas quais impera o governo
unitario.®’

RICHARD ECCLESTON, RICHARD KLEVER E HELEN SMITH compartilham esse
pensamento ao anotarem, sob angulo diverso, que existem casos recentes nos quais a
pressdo politica fez com que fosse redesenhada a relacdo ente 0s governos regionais e
nacionais, a exemplo do Reino Unido, da Espanha e da China, nos quais 0s governos
regionais podem ndo possuir autonomia formal, mas gozam de significante e crescente
independéncia politica.®®

MARcCOS NOBREGA oferece interessante abordagem ao assunto, adotando a
classificacdo de federalismo centripeto quando “a op¢do for por um modelo mais

centralizador, com prerrogativas concentradas na Unido”, enquanto o federalismo

35 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 22, ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 60.

36 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 7.

37 DIAZ CAYEROS, Alberto. Federalism, Fiscal Autorithy and Centralization in Latin America.
Cambridge: Cambridge University Press, 2006. p. 4.

38 ECCLESTON, Richard; KREVER, Richard; SMITH, Helen. Fiscal federalism in the twenty-first century.
In: ECCLESTON, Richard; KREVER, Richard (Orgs.). The Future of Federalism: Intergovernmental
Financial Relations in an Age of Austerity. Cheltenham: Edward Elgar, 2017. p. 19.
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centrifugo ocorrera na hipdtese da “op¢do politica estatuida no pacto federativo for a
adoc&o de um modelo de maior leque de poderes aos Estados-Membros .3

Portanto, o que se deseja destacar € que mesmo no Estado Federal, onde a regra é a
descentralizacdo rigida e permanente, podem haver diferentes graus de autonomia
outorgada aos entes locais, 0 que por certo ndo suprimira a identidade do federalismo, mas
tornard a organizacdo semelhante a um Estado Unitéario que outorgue consideravel grau de
autonomia aos entes subnacionais (ainda que de forma ndo permanente no tempo).

Novamente a doutrina de JOSE MAURicIO CONTI auxilia a compreensdo do exposto
ao sintetizar que sdo “infinitas as possibilidades de os Estados se auto-organizarem com
relacdo a divisao especial do poder, dando origem a uma organizacéo propria para cada
Estado hoje existente”, 0 que deve levar em consideracdo “a dindmica das relagoes
economicas, culturais e sociais a que se sujeitam com o decorrer do tempo » 40

Desse substrato é que se identifica a dificuldade na conceituagdo do Federalismo,
passivel de aplicacdo ampla, ou genérica, como base de exame das diversas organizacoes

federais existentes.

1.4 Federalismo: Unido de Entes Auténomos e Descentralizacdo do Poder

Como premissa metodoldgica, a dificuldade inerente ao tema é equacionada a partir
da adocdo de um conceito que sintetiza duas caracteristicas do Federalismo que se
mostram mais relevantes para o presente estudo, quais sejam, unido de entes autbnomos e
descentralizagio do poder.**

Passa-se, portanto, a analisa-las, comecando pela propria etimologia inerente ao
Federalismo. Depreende-se do Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa que o

Federalismo reflete, fundamentalmente, um sistema de governo “em que vdrios estados se

% NOBREGA, Marcos. Federalismo seletivo e equalizacdo fiscal. In: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio;
NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal, aspectos polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 183.

40 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participacdo. S&o Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 9-10.

41 E possivel verificar que o0 mesmo conceito é compartilhado por ANNA GAMPER, que assinala “All theories
agree that federalism is a principle that applies to systems consisting of at least two constituent parts that are
not wholly independent but together form the system as a whole. Federalism thus combines the principles of
unity and diversity (“concordantia discors”). The constituent units must have powers of their own and they
must be entitled to participate at the federal level. There seems to be consensus to the extent of this minimal
definition.” GAMPER, Anna. A Global Theory of Federalism: The Nature and Challenges of a Federal State.
German Law Journal, v. 6, n. 10, 2005. Disponivel em: < https://www.cambridge.org/core/services/aop-
cambridge-
core/content/view/47BBA93E57C1EE336E1E670EE48E7152/S2071832200014334a.pdf/global_theory of f
ederalism_the _nature_and_challenges_of a_federal_state.pdf >. Acesso em: 11 set. 2020.
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reunem para formar uma na¢do, cada um conservando sua autonomia” OU ‘“‘sistema

politico em que um Estado federal compartilna as competéncias constitucionais com 0s
estados membros, soberanos em seus proprios dominios de competéncia” *?

A doutrina ndo discrepa do exposto.

ENRIQUE RICARDO LEWANDOWSKI aduz sobre o tema que 0 “Estado Federal
consiste numa unido permanente e indissoltvel de entes politicos, dotados de autonomia,
que tem por fundamento uma constituicio a qual todos se submetem”. Diante dessa
perspectiva, anota que se trata “de uma organizac¢do estatal que assegura aos seus
membros o desfrute das vantagens da unidade, a0 mesmo tempo em que preserva 0S
beneficios da diversidade” *®

No mesmo sentido afirma SAMPAIO DORIA que o Federalismo corresponde a uma
“formula historica programdtica de composi¢do politica que permita harmonizar a
coexisténcia, sobre idéntico territério, de duas ou mais ordens de poderes autbnomos, em
suas respectivas esferas de competéncia” **

Seguindo essa ordem de ideias anotam REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA e ESTEVAO
HORVATH que “o Estado federal pressupoe [...] a divisdo politica das competéncias
reservadas em nivel constitucional”.®® Essa posicdo encontra apoio nas licoes de
OsSwALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, para quem o Estado Federal retne a reparticdo
de competéncias, assim como a autonomia dos Estados federados.*°

ROQUE ANTONIO CARRAZZA também segue esse pensamento, anotando que
Federacdo “é¢ uma associagdo, uma unido institucional de Estados, que dd lugar a um

novo Estado (o Estado Federal), diverso dos que dele participam (os Estados-membros).
Nela, os Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas, despem-se de

42 HOUAISS, Antonio. VILLAR, Mauro de Salles. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de
Janeiro: Objetiva, 2001. p. 1319. Heleno Taveira Torres explica, nesse mesmo sentido, que “Deve-se a
Prudhon, na sua obra classica: ‘Do principio federativo’, de 1874, uma defini¢do de ‘pacto federativo’ que
recorda a etimologia da palavra ‘federal’ que deriva de foedus, genitivo foederis, que quer dizer pacto,
contrato, tratado, convencdo. E desse modo define-o como ‘pacto’ pelo qual um ou mais Estados ou
Municipios obrigam-se reciproca e igualmente, uns em relagéo aos outros. Com isso, o federalismo opde-se
a hierarquia e a centralizagdo administrativa e governamental. O que se espera € o florescer de um efetivo
‘pacto federativo’.” TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicéo
Financeira. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 252.

4 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencdo federal no
Brasil. 28. ed., Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 11.

“ DORIA, A. R. Sampaio. Discriminacéo de rendas tributarias. Sdo Paulo: José Busatsky Editor, 1972. p.
9.

4 OLIVEIRA, Regis Fernandes de; HORVATH, Estevdo. Manual de Direito Financeiro. 42 ed revista e
ampliada. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 26-27.

46 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Natureza Juridica do Estado Federal. Séo Paulo: Prefeitura
do Municipio de Séo Paulo, 1948. p. 17.
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algumas tantas prerrogativas, em beneficio da Unido.”*" Por essas razdes, CELSO DE
MEeLLO explica que a caracteristica fundamental dentro do pacto federativo é a
“descentralizagdo politico-administrativa” *®

CELsO DE BARROS CORREIA NETO assinala, de forma clara e precisa, que federacao
é 0 equivalente a descentralizagdo, bem como que descentralizacdo, em um estado federal,

significa a reparticdo de atribuigcdes. Seguindo esse raciocinio explica que*®

Um estado diz-se federal quando sua producédo juridica realiza-se a partir de
diferentes centros de decisdo autbnomos e coordenados. Tem-se um ente central
e dois ou mais entes locais dividindo competéncias, de maneira que cada parte
do territério nacional e cada individuo submetem-se a dois centros de poder: ao
poder do ente central e ao poder de um ente local/regional. Poderes
independentes e, em tese, coordenados, ante a reparticdo de competéncia que 0s
constitui.

A luz do exposto é possivel compreender que o Federalismo reflete uma
coexisténcia harmonica entre diversos entes, cada qual com sua parcela de autonomia.
Trata-se de pensamento que se alinha por completo as suas proprias origens, na medida em
que instituido nos Estados Unidos da Ameérica, conforme j& exposto, para o fim de
assegurar a unido de entes dotados de autonomia, com a adequada distribuicdo de
competéncias (poder).

A organizacdo federativa revela a sua importancia precisamente por viabilizar a
coexisténcia de entidades autdnomas, fazendo da unido a sua forca e da distribuicdo de
competéncias a melhor forma de gestdo e alocacdo do gasto publico.

Acerca desse Ultimo aspecto, identifica-se no territério de uma Nacédo a existéncia
de diversas demandas de natureza social, as quais serdo adequadamente atendidas apenas
se realizadas por instancias locais, com melhor capacidade de compreensdo das
correspondentes necessidades e formas de atuagio. E o caso, por exemplo, da necessidade
de construgdo de vias publicas, creches, organizacdo da policia. Sdo utilidades publicas que
precisam se adaptar as necessidades e peculiaridades locais, sobre as quais uma atuacéo
nacional pode ndo resultar nos efeitos desejados. De outra forma, existem assuntos, como

defesa das fronteiras ou previdéncia pablica, as quais, por certo, devem ser organizadas de

4T CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
146.

48 \oto na Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 216 (Paraiba), Relator Ministro Célio
Borja, j. 23.05.90, DJ de 07.05.93.

4 NETO, Celso de Barros Correia. Reparticdo de Receitas Tributarias e Transferéncias Intergovernamentais.
In: CONTI, José Mauricio. SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco. (Orgs.)
Federalismo Fiscal: Questdes Contemporaneas. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. p. 198.
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forma nacional, seja para conferir autonomia de tratamento, seja pela possibilidade de
equacionamento eficiente apenas a partir de uma visédo macro.

JOose MAURIcIO CoNTI explica que “uma administra¢do organizada somente em
nivel nacional, em areas territoriais de grande extensao, tera dificuldades em captar estas
diversidades regionais, 0 que seguramente importara em menor eficiéncia no atendimento
das necessidades publicas”.>® Dai a observacio de TERESA TER-MINASSIAN no sentido de
que a literatura econdmica sustenta hd muito tempo que a descentralizacdo das
responsabilidades publicas pode proporcionar ganhos substanciais em termos de eficiéncia
e qualidade.®!

Nota-se que na organizacdo federal havera a reparticdo das competéncias entre
duas, ou mais, ordens de governo. Para que coexistam, serd necessaria a atuacdo de um na
qualidade de ente central, exercendo funcGes pertinentes a soberania e a coordenacdo das
politicas nacionais, enquanto os demais entes, subnacionais ou locais, atenderdo, de forma
proxima aos cidadéos, os anseios sociais.

O substrato doutrinario ora sintetizado revela ser possivel uma compreensao

minima do Federalismo como unido de entes autbnomos, com descentralizacdo do poder.

1.4.1 Caracteristicas ndo Conflitantes com a Definicdo de Federalismo a partir da
Uni&o de Entes Autbnomos, com Descentralizacdo do Poder

Identifica-se que a doutrina aponta outras caracteristicas inerentes ao federalismo,
que nédo apenas se tratar de uma unido de entes autbnomos, com descentralizagdo do poder.

Nesse sentido, anota ENRIQUE RICARDO LEWANDOWSKI que®?

Tendo em vista a multiplicidade de Federagdes que existem atualmente e a rica
elaboragdo tedrica sobre o assunto, € dificil precisar, visto que ndo ha
unanimidade em torno do tema, quais as caracteristicas essenciais do Estado
Federal, embora seja possivel identificar, no minimo, quatro atributos basicos: (i)
reparticdo de competéncias; (ii) autonomia politica das unidades federadas; (iii)
participacdo dos membros nas decisdes da Unido; e (iv) atribuicdo de renda
prépria as esferas de competéncia.

50 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 26.

51 TER-MINASSIAN, Teresa. Fiscal federalism in theory and practice. Washington: International
Monetary Fund, 1997. p. 3.

52 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencdo federal no
Brasil. 28 ed., Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 18.
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Para JosE MAURICIO CONTI, as caracteristicas intrinsecas a organizacdo de um
determinado Estado na forma federativa sdo: “a) existéncia de, ao menos, duas esferas de
governo; b) autonomia das entidades descentralizadas, que compreende as autonomias
politica, administrativa e financeira; c) organizacdo do Estado expressa em uma
Constituicdo; d) reparticdo de competéncias entre as entidades descentralizadas; e)
participacdo das entidades descentralizadas na formacdo da vontade nacional; e f)
indissolubilidade.

Em obra classica sobre o tema, aponta DALMO DE ABREU DALLARI que 0 Estado
Federal apresenta como caracteristicas a Constituicdo como base juridica, se tratar do
nascimento de um novo Estado e, consequentemente, de uma nova cidadania, a proibicéo
de secessdo, a soberania da Unido e autonomia dos Estados-membros, a competéncia
préprias e exclusivas dos entes federados, a autonomia financeira da Unido e dos Estados
e, por fim, a desconcentragio do poder politico.>

HELENO TAVEIRA TORRES, por sua vez, aponta 0s pressupostos formais e materiais
do federalismo, sendo eles a descentralizacdo dentro de um territério determinado, rigida
dotacdo de competéncias constitucionais com definicdio da autonomia politica,
administrativa e financeira, a existéncia de um 6rgéo legislativo federal com a participacao
dos Estados e a existéncia de um Tribunal Constitucional com competéncia para dirimir
conflitos federativos.>®

Primeiramente, verifica-se o acolhimento unanime da descentralizacdo como
caracteristica da organizacdo federal e uma menor énfase a unido de entidades autbnomas.
Essa questdo, no entanto, € equacionada pela singela perspectiva de que a descentralizacao
demanda a existéncia de, ao menos, dois entes, do que se infere se tratar de tema
subjacente a propria distribuicdo do poder. Opta-se por tratar a unido como forma explicita,
mas nada impede que seja implicita a descentralizacdo, dada a umbilical e inafastavel
relacao.

Tecida essa observacdo, passa-se a destacar que 0s apontamentos doutrinarios néo

conflitam com a redugdo ora empreendida, em razdo de ser possivel enquadrar as

53 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participagdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 10.

5 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 22, ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 21-31.

% TORRES, Heleno Taveira. Constituicdo Financeira e o Federalismo Financeiro Cooperativo Equilibrado
Brasileiro. Revista Forum Direito Financeiro e Econémico. Belo Horizonte, ano 3, n. 5, p. 25-54. mar./
ago. 2014. p. 35.
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caracteristicas descritas como desdobramentos da definicdo da organizacdo federal como
uma unido de entidades autbnomas, com descentralizacéo do poder.

Pois bem, por configurar o Estado Federal uma organizacdo fundada na unido, por
evidente que devera ser impossivel a separacdo dos entes. Por se tratar de uma unido de
entidades autbnomas, por certo que a distribuicdo de competéncias devera ser realizada
pelo documento de maior densidade normativa.

E possivel concordar, portanto, com a afirmacdo de JOSE MAURICIO CONTI, no
sentido de que ndo ha como se dispensar, em um Estado Federal, a existéncia de uma
Constituicdo como “um documento juridico que contenha os principais elementos
caracterizadores da organizagdo do Estado, com as regras delimitadoras do poder central
e das entidades descentralizadas”,*® atuando, portanto, de forma a assegurar a federagio
como “item insuscetivel de alteracdo”.>’

Prosseguindo, o poder que se verifica descentralizado no ambito federativo é
inerente as competéncias politicas internas. Dai é que esclarece REGIS FERNANDES DE
OLIVEIRA que o0s entes devem apresentar autonomia legislativa, politica e financeira, de
forma a regular os seus interesses a partir de regras proprias e ter 0s seus proprios servicos
e receitas suficientes para arcar com as finalidades constitucionais.>®

A autonomia nas esferas politica e administrativa sdo necessarias para que 0s entes
possam exercer, efetivamente, 0 governo nas suas areas de atuacdo. Percebe-se que essa
equacdo viabilizard a concretizacdo do exercicio das distintas competéncias previstas na
Constituicdo por mais de um ente, com clara definicdo das competéncias de cada qual.
Tanto o ente central como os subnacionais deverdo possuir autonomia nas searas politica e
administrativa, de forma a que possam cuidar das suas competéncias de forma plena,
compreendida como a capacidade para disciplinar juridicamente os temas da sua alcada e
organizar a estrutura necessaria ao atendimento das suas demandas.

CELsO DE BARROS CORREIA NETO leciona que entidades autbnomas no federalismo
consistem em entidades subnacionais dotadas de competéncias proprias e com

possibilidade de exercé-las sem interferéncia do ente central. Dessa forma, os entes locais

% CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 17.

5 CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundos de Participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 19.

%8 OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 103-104.
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apresentam “a faculdade de governar-se a si mesmo, isto €, reger-se por suas proprias
regras e administrar seus proprios interesses”.>

N&o ha relacdo de subordinacdo ou hierarquia entre os entes central e locais, de
forma que nem a Unido é superior aos estados, nem estes sdo superiores ao ente central.
Nos termos da doutrina de Dalmo de Abreu Dallari, “as tarefas de cada um sdo diferentes,
mas o poder politico de ambos é equivalente.

Na reparticdo de competéncias a regra geral a ser aplicada consiste na outorga a
Unido dos temas de interesse nacional, aos Estados os de interesse regional e aos
Municipios os de interesse local. Agrega-se, ainda, o principio da subsidiariedade, de
forma a privilegiar a atribuicdo de competéncia aos niveis inferiores, com o deslocamento
para a Uni&o apenas na impossibilidade de atendimento adequado pelos entes periféricos.5?

Insere-se na matéria politica ndo apenas o ambito de atuacdo interna do ente local,
como a sua participacao no 6rgao legislativo da Unido, de forma que as questfes nacionais
considerem também a sua vontade. Ndo obstante o ente central cuidar de competéncias
nacionais e externas, a harmonia buscada pelo federalismo apenas sera atingida caso suas
decisbes sejam formadas também a partir dos anseios dos entes locais. E essa caracteristica

revela apenas uma vertente da representacdo politica no pacto federativo, na medida em

% NETO, Celso de Barros Correia. Reparticdo de Receitas Tributarias e Transferéncias Intergovernamentais.
In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco. (Orgs.).
Federalismo Fiscal: Questfes Contemporaneas. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. p. 200. Sobre o
tema complementa DALMO DE ABREU DALLARI que “os seguintes pontos sdo fundamentais quando se trata
do problema das competéncias: 1°) é indispensavel que néo se estabeleca a supremacia da Unido ou das
unidades federadas, devendo-se procurar uma distribuicdo de competéncias equilibrada, que assegure a
autonomia de cada centro de poder. Nem as unidades federadas devem ser subordinadas a Unido, nem esta
deve ser sujeita aquelas; 2°) como regra, & Unido sdo atribuidas competéncias para as matérias de interesse
geral, que importam a todo o conjunto federativo, ficando com as unidades federadas os assuntos de
interesse preponderantemente local ou que se supde serdo tratados com mais propriedade e eficiéncia se
entregues ao poder local. Essa regra, fixada pelos federalistas do século XVIII, permite grande flexibilidade
na distribuicdo das competéncias e exige mesmo uma interpretacdo dindmica dos dispositivos
constitucionais, pois com a modificacdo das condi¢des de vida, com 0s progressos da ciéncia e da técnica e
com a mudanca da significacdo social de muitos fatos torna-se conveniente, ou até necessaria, a
transposicdo de certos assuntos de uma para outra esfera de competéncias; e 3°) é conveniente que se faca a
enumeracao das competéncias na propria Constituicdo, para reduzir a possibilidade de conflito ou de
davida, mas deve ser desde logo estabelecido a quem pertence a competéncia residual ou remanescente, isto
¢, quem tem o poder e a obrigagdo de cuidar dos assuntos ndo contidos na enumeragdo.” DALLARI, Dalmo
de Abreu. O Estado Federal. 22 ed. So Paulo: Saraiva, 2019. p. 25-26.

% DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 29.

61 ABHNER YOUSSIF MOTA ARABI explica sobre o tema que “a partir da ideia de subsidiariedade no
exercicio das competéncias federativas, indica-se que as opcdes politico-legislativas devem ser tomadas em
um nivel de decisdo mais préximo do cidad&o e da realidade fatica sobre a qual se quer intervir, atribuindo-
se, em Ultima medida, a comunidade a busca de solu¢do para seus proprias problemas. A partir dessas
premissas, prima-se por um tratamento especifico das questdes locais, como medida de afirmacdo das
competéncias autdbnomas dos entes federados menores, bem como da prépria autodeterminagdo dos
cidaddos e da soberania do povo.” ARABI, Abhner Youssef Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas
descentralizadoras. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 38.
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que se deve considerar também, apenas para citar dois relevantes exemplos, que ao 6rgéo
legislativo do ente central caberd analisar propostas de emenda constitucional, no que se
insere a possibilidade de alteracdo das competéncias administrativas entre os entes, com
respeito ao proprio federalismo, por evidente, e também elaborar o orcamento federal, com
destinacdo de verbas aos entes locais.

Portanto, deve-se ter em mente que as matérias nacionais e externas, a despeito de
outorgadas ao ente central por forca da necessidade de manutencéo da soberania e atuacédo
com uma visao macro dos problemas, sdo assuntos que atingem, também, os entes locais
da federacdo. Nada mais l6gico, portanto, do que outorgar assento no parlamento aos entes
subnacionais para que possam participar das decisdes da Nacéo.

Nesse contexto entra em cena a necessidade de um Tribunal Constitucional, capaz
de apaziguar qualquer tipo de ingeréncia de poder, pacificando os conflitos internos de
competéncia.

Por fim, como toda e qualquer maquina publica depende de recursos para atuar,
seja para organizar o Poder Legislativo, seja para exercer fun¢bes administrativas, o
terceiro requisito da autonomia € o financeiro. Nesse ponto € que se pode afirmar ser
imprescindivel atribuir aos entes federados recursos suficientes para que possam atender,
satisfatoriamente, os encargos politicos que lhe sdo outorgados.

Tendo em vista a importancia do tema para o federalismo, a questdo do seu

financiamento sera tratada em topico proprio.

1.4.2 Federalismo Fiscal

Conforme anteriormente identificado, o Federalismo consiste na unido de entes
autdbnomos, com a distribuicdo do poder (competéncias administrativas e politicas), sendo
uma peca chave para o funcionamento dessa engrenagem que cada qual possua fonte
suficiente de recursos.®

Trata-se da necessaria autonomia financeira, atuando como verdadeiro pressuposto

das autonomias politica e administrativa, ou seja, viabilizando recursos para que possam

62 Anota JOSE AUGUSTO MOREIRA DE CARVALHO que ndo se pode afirmar a existéncia de um método Gnico e
correto para que uma federacdo alcance niveis 6timos na adequada geracdo, distribuicdo e alocacdo de
recursos. A relagdo de ordem financeira em um Estado federal dependera, portanto, do nivel de
descentralizagdo existente. CARAVALHO, José Augusto Moreira. Federalismo e descentralizagdo:
caracteristicas do federalismo brasileiro e seus problemas. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando
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ser plenamente exercidas, sem ingeréncias indevidas. Anota REGIS FERNANDES DE

OLIVEIRA que “o federalismo fiscal significa a partilha dos tributos pelos diversos entes

federativos, de forma a assegurar-lhes meios para atendimento de seus fins .53

Na visdo de Estevdo Horvath®

Numa definicdo bastante singela, podemos conceituar o federalismo fiscal como
sendo a forma pela qual as receitas sdo repartidas, numa federagéo, com o escopo
de os entes federados poderem realizar as tarefas que lhes sdo
constitucionalmente ou legalmente atribuidas.

A esse respeito, explica JOSE MAURICIO CONTI®®

A autonomia financeira é de fundamental importancia. N&o é exagero dizer ser
ela quem garante a sobrevivéncia da federaco. Sem recursos para se manter, as
entidades federadas estdo fadadas ao fracasso. N&o poderdo exercer as fungdes
que lhe competem, e passardo a depender do poder central para financiar suas
atividades, circunstancia que aniquila todo e qualquer poder autbnomo que se
Ihes atribua.

Com base na doutrina de DAGOBERTO CANTIZANO, JOSE MAURICIO CONTI destaca
que “a autonomia politico-administrativa e a suficiéncia de recursos formam um bindémio

indissociavel. Uma ndo pode existir sem a outra » 86 de forma a concluir que

As entidades descentralizadas que, unidas, compdem a federacdo, tém,
necessariamente, que dispor de recursos suficientes para se manter, o que implica
em fontes de arrecadacdo que independam da interferéncia do poder central,
constituindo esta uma caracteristica fundamental do Estado Federal. [...] Nao se
concebe a existéncia de entidades federadas sem que lhes sejam asseguradas
receitas que permitam fazer frente as suas necessidades, e, por consequente,
manter sua autonomia.

Na mesma linha, pontua ENRIQUE RICARDO LEWANDOWSKI®’

Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco. (Orgs.) Federalismo Fiscal: QuestBes Contemporaneas.
Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. p. 58.

8 OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 6% ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 108-1009.

6 HORVATH, Estevdo. A questdo do “incentivo com o chapéu alheio” entre Unido e Estados — RE
705.423/SE, Tema 653/RG-STF. In: SCAFF, Fernando Facury et al. (Coords.). Federalismo (s) em juizo.
S&o Paulo: Noeses, 2019. p. 580.

5 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. S&o Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 14.

% CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 15.

67 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencdo federal no
Brasil. 28 ed., Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 20.
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Provavelmente, a caracteristica mais relevante do Estado Federal — pelo menos a
que apresenta maiores consequéncias de ordem pratica -, ao lado da questdo da
distribuicdo de competéncias, seja a atribuicdo de rendas proprias as unidades
federadas. Com efeito, € indispensavel que o participe da federagdo, que exerce a
sua autonomia dentro de uma esfera de competéncias propria, seja contemplado
com a necessaria contrapartida financeira para fazer face as obrigacGes
decorrentes do exercicio pleno de suas atribuigdes. Modernamente fala-se,
inclusive, em autonomia financeira.

Dai é que se constata, como LEWANDOWSKI, que ‘“sem autonomia financeira, a
autonomia politica de que, por definicdo, € dotado o membro da federacgéo, serd apenas
nominal, porquanto ndo pode agir com independéncia aquele que ndo possui recursos
préprios”.%®

Da mesma forma, explica DALMO DE ABREU DALLARI que a auséncia de equilibrio
entre as competéncias outorgadas (encargos) e fontes de recursos financeiros (rendas) aos
entes federados pode ensejar uma deficiéncia na prestacdo dos servi¢os publicos ou uma
dependéncia financeira do ente por recursos de outro ente, atraindo, por consequéncia, uma
dependéncia politica, fragilizando o pacto federativo.°

Portanto, conforme pontua ABHNER YOUsSSIF MOTA ARABI, 0 funcionamento do
modelo federalista pressupde um minimo de autonomia orcamentaria, financeira, tributaria
e patrimonial que permita aos entes federados exercer suas competéncias proprias de forma
autdnoma, sem ingeréncias do ente central.”

Assentada a importancia da autonomia financeira para a propria compreensao e
existéncia do Federalismo, cabe destacar que essa tematica é tratada a partir da designacéo
federalismo fiscal. Trata-se dos meios financeiros outorgados aos entes, dentro da

organizacdo do estado federal, para que, basicamente, possam cumprir as suas finalidades.

% LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervengdo federal no
Brasil. 22, ed., Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 20.

% DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 26-27. O mesmo
posicionamento é encontrado na doutrina de ANNA GAMPER: “Clearly, the financial relationship between the
central unit and the lower tiers are of paramount importance to the federal system as a whole. Financial
stability and equalisation as well as co-operation between the tiers are the basis for an effective federal
system. The distribution of competences is not complete if it lacks rules that divide financial powers between
the central and constituent units. If the constituent units that need resources to finance their responsibilities
gain them mainly from subsidies that are allotted to them by the central unit (which may be accompanied by
certain conditions that restrict their spending-power) the fiscal arrangement will resemble a decentralised
non-federal system more than a federal state that theoretically presupposes some degree of financial
autonomy of the constituent units, i.e. the power to raise taxes and spend revenues of their own.” GAMPER,
Anna. A Global Theory of Federalism: The Nature and Challenges of a Federal State. German Law
Journal, v. 6, n. 10, 2005. Disponivel em: < https://www.cambridge.org/core/services/aop-cambridge-
core/content/view/47BBA93E57C1EE336E1E670EE48E7152/S2071832200014334a.pdf/global_theory of f
ederalism_the nature_and_challenges_of a_federal_state.pdf >. Acesso em: 11set. 2020.

0 ARABI, Abhner Youssef Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadoras. Belo Horizonte:
Forum, 2019. p. 79.
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Conforme serd analisado, o federalismo fiscal também é importante para viabilizar o
desenvolvimento de regiGes menos favorecidas, bem como para que seja possivel o
enfrentamento de crises financeiras, hipdteses em que os entes obtém auxilio reciproco
(cooperativo).

Para o estudo do tema € pertinente assinalar, primeiramente, que os Estados contam
com diversas fontes de receitas, classificadas usualmente como originérias e derivadas. O
federalismo fiscal contempla exatamente a partilha da parcela mais importante de todo o
bolo: a tributaria.

Sobre o tema, explica REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA que a receita originaria
compreende aquela que “decorre da exploragdo, pelo Estado, de seus préprios bens ou
quando pode exercer atividade sob o que se denomina de direito piiblico disponivel”.™
Nesse caso, o Estado utiliza o seu aparato proprio, seja locando, vendendo ou explorando
comercialmente os seus bens, inclusive os naturais, seja prestando servicos com base em
relacOes de direito privado, para auferir receita publica. As receitas derivadas, por sua vez,
sdo aquelas que “provém do constrangimento sobre o patrimoénio do particular”.”> Em
esséncia sdo os tributos, por meio dos quais o Estado expropria, compulsoriamente, parte
do patrimonio dos contribuintes para fazer frente aos seus gastos.

As receitas tributérias sdo decorrentes do exercicio do Poder Fiscal do Estado,
sendo arrecadadas como forma de manter as suas atividades. Em outros termos, esclarece
ROBERTO QUIROGA MOSQUEIRA que “o Estado supre-se das economias privadas a fim de
atender as caréncias publicas. Trata-se de ato expropriatério licito por parte do Estado
que se denomina tributo”.”® Nesse mesmo sentido, explica BERNARDO RIBEIRO DE
MORAES que “o tributo, nos dias de hoje, representa um instrumento juridico do Estado
para auferir as receitas que necessita para poder atender aos seus fins”.™

Os tributos podem deter, igualmente, a funcdo extrafiscal, representando um
instrumento de atuacdo do Estado nos setores econdémico e social. No entanto, trata-se de
fundamento secundario da tributagcdo, sendo o primario, de indiscutivel relevancia, o de

obter recursos para as despesas gerais do Estado, viabilizando a vida em sociedade.

L OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p. 238.

2 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p. 238.

8 MOSQUEIRA, Roberto Quiroga. Tributacdo e Politica Fiscal. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de Santi.
CARVALHO, Paulo de Barros. (Orgs.) Seguranga Juridica na Tributacao e Estado de Direito. Séo Paulo:
Noeses, 2005. p. 560.

" MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 122.
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Por fim, existem as receitas transferidas, as quais, “embora provindas do
patrimdnio particular (a titulo de tributo), ndo séo arrecadadas pela entidade politica que
vai utiliza-las .

Acerca dessa ultima modalidade de receitas cabe expor um pouco mais
detalhadamente os seus aspectos, na medida em que se trata de importante critério de
organizagdo do préprio Estado Federal. Inserem-se na tematica do federalismo fiscal
cooperativo, ndo presente em todas as federacdes, notadamente naquelas nas quais a
integracdo entre os entes € menor (assentadas no federalismo dual). A esse respeito,
explica HELENO TAVEIRA TORRES que no modelo de financiamento do federalismo dual,
“Unido e Estados arrecadavam seus impostos direta e exclusivamente, sem qualquer
participagdo, direta ou indireta, em imposto de alheia competéncia”."®

No caso do federalismo fiscal cooperativo, existe, nos termos do conceito de
SACHA CALMON NAVARRO COELHO, “participag¢do das pessoas politicas no produto da
arrecadacdo das outras”.”" E isso para que seja possivel uma melhor reparticio do produto
da arrecadacdo tributaria, na medida em que, nas palavras de JOSE MAURICIO CONTI, “a
atribuicdo de competéncias tributarias, isoladamente, € instrumento incapaz de assegurar
a suficiéncia de recursos aos entes federados”.”® MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO
explica que se trata de um mecanismo que supre as deficiéncias inerentes a baixa
contrapartida das incidéncias tributarias em regides mais pobres.”® Assim, “tal sistema
permite que os Municipios e os Estados mais pobres gozem de um nivel minimo de
servicos que de outra forma ficariam restritos as comunidades mais ricas e prosperas” &

Verifica-se, inclusive, com base nas licbes de RICHARD ECCLESTON, RICHARD
KLEVER E HELEN SMITH, que as constantes mudancas inerentes ao federalismo podem

transformar os regimes duais em cooperativos, como ocorreu no pos-crise de 2008, onde 0

S OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sédo Paulo: Revista dos Tribunais,
2014. p. 238.

8 TORES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econdmico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 30.

7 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributério. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 615.

 CONTI, José Mauricio. Consideracdes sobre o federalismo fiscal brasileiro em uma perspectiva
comparada. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco. (Orgs.)
Federalismo Fiscal: Questfes Contemporaneas. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. p. 24.

 FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sdo Paulo:
Saraiva, 1990. p. 93.

8 FILHO, Manoel Gongalves Ferreira. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sdo Paulo:
Saraiva, 1990. p. 93.
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grau de cooperacao entre governos nacionais e subnacionais foi um fator crucial no esforco
de recuperagio da crise econdmica vivenciada por muitas federagoes.®!
Desse leque de opcles, certamente a mais importante é aquela decorrente da

expropriacdo de bens do particular pelo Estado, conforme pontua ESTEVAO HORVATH®?

Dado que a ideia de federagdo implica necessariamente a de autonomia, for¢oso
¢ convir que ninguém possui esta Ultima caso seja destituido de recursos
financeiros que propiciem a sua manutencdo. Dai a peculiar relevancia assumida
pela discriminacdo de competéncias no tocante a matéria tributaria, uma vez que
as receitas tributarias sdo, de longe, 0 modo mais importante de obtencdo de
recursos no mundo contemporaneo, pelo Poder Publico.

Portanto, o Federalismo depende de uma efetiva e harmonica distribuicdo das
fontes de receitas, sobretudo tributéarias.

Dessa forma é que serd possivel que os entes federados detenham, utilizando a
terminologia de HELENO TAVEIRA TORRES, “capacidade de autonomia com suficiéncia
financeira”,% além de evitar, como assinala REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, a instauragio
de um pacto vesgo por ndo levar em consideracdo as necessidade de cada ente federado na
distribuicdo de recursos, com “desequilibrio repugnante entre os centros federativos de

poder” e “odiosa estrutura de dominacdo dos entes maiores sobre os menores” .3

1.4.3 Importancia do Federalismo

CELSO RIBEIRO BAsTOs explica que devemos saber, preliminarmente, o motivo da
federacdo ser tdo importante a ponto de lutar contra a corrente que ruma no sentido da
centralizacdo do poder. Afinal, aquela ideia inicial que motivou a concep¢do do

federalismo norte-americano, no sentido da unificacdo de entes autbnomos e isolados, ndo

81 ECCLESTON, Richard; KREVER, Richard; SMITH, Helen. Fiscal federalism in the twenty-first century.
In: ECCLESTON, Richard; KREVER, Richard (Orgs.). The Future of Federalism: Intergovernmental
Financial Relations in an Age of Austerity. Cheltenham: Edward Elgar, 2017. p. 27. Conforme estudo de
casos realizados pelos citados autores, onde houve um esforco coordenado entre os governos central e
subnacionais os danos da crise foram mitigados; inversamente, onde 0s governos regionais adotaram
politicas distintas, tentando equacionar a crise com corte de gastos e aumento de impostos, em medidas
contrérias a politica nacional, a crise se aprofundou. (p. 27)

8 HORVATH, Estevdo. Classificagdo dos Tributos. In: BARRETO, Aires F.; BOTTALLO, Eduardo
Domingos (Orgs.). Curso de Iniciagdo em Direito Tributério. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 39.

8 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro: Teoria da Constituicdo Financeira. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 245.

8 QOLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 111.
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se faz mais necessaria.®® Entdo, qual seria a ideia subjacente ao federalismo que ainda o
torna tdo importante, mesmo apos toda a evolucéo verificada em torno do seu formato ?

A resposta é dada por CELSO RIBEIRO BASTOS, no sentido de que “a federagdo é
[...] a forma mais sofisticada de se organizar o poder dentro do Estado.”’® Ou seja, € ela
imprescindivel para que as relagdes cada vez mais complexas dentro de uma sociedade
moderna sejam reguladas, para que os cada vez mais imprescindiveis direitos sociais sejam
efetivados, enfim, para que os anseios da populacdo sejam adequadamente atendidos.
CELSO RIBEIRO BASTOS vai além, associando a federacdo a prdpria democracia, aduzindo
que “quando mais perto estiver a sede do poder decisorio daqueles que a ele estdo
sujeitos, mais probabilidade existe de o poder ser democratico.”®’

A descentralizacdo do poder, certamente, torna mais dificil qualquer tentativa de
mitigacdo dos direitos dos cidaddos, na medida em que encontrara resisténcia nos grupos
politico locais. Isso ndo ocorre, por outro lado, quando existe a centralizacdo do poder nas
mé&os de um pequeno grupo de pessoas, as quais poderdo atuar sem grandes contestacgoes.

Essa ideia, alias, estava presente nos idealizadores do federalismo americano, que
ansiavam, exatamente, se libertar da monarquia inglesa e toda a repressdo que ela impunha
aos colonos. A forma encontrada, portanto, foi a constituicdo de um governo que derive do
grande conjunto da sociedade.®

Dai a razdo de HELENO TAVEIRA TORRES, ainda que em analise especifica do
contexto brasileiro, mas perfeitamente aplicavel de forma geral, assinalar que
“axiologicamente o objetivo permanente do federalismo” consiste em “ser meio para
realizar os valores do Estado Democrdtico de Direito” &

MISABEL ABREU MACHADO DERzI corrobora o exposto, aduzindo que®

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 281-282.

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 282.

87 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 285.

8 DALMO DE ABREU DALLARI, ao analisar o pensamento dos Federalistas, explica que “pode-se concluir
que, quando condenaram a monarquia, identificada entdo com o absolutismo, e defenderam com grande
veeméncia a adogdo da republica, os criadores do novo Estado estavam incorporando ao federalismo a
exigéncia da democracia. Um Estado Federal com governo republicano: os criadores do Estado norte-
americano sabiam claramente que desejavam isso e sabiam também por que o desejavam.” DALLARI,
Dalmo de Abreu. O Estado Federal. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 33-36.

8 TORRES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econdmico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 34.

% DERZI, Misabel Abreu Machado. Federalismo, Estado Democratico de Direito e Imposto sobre o
Consumo. Revista de Direito Tributario 75. p. 197-218. Séo Paulo: Malheiros, 1998. p. 198.
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A doutrina constitucional reconhece que ao Estado Federal ndo cumpre apenas
uma funcdo historica tradicional, de preservagao das diferencas sociolégicas,
culturais, éticas e econdmicas regionais ou locais. Em paises como no Brasil, em
que ele resultou menos da pressdo da realidade como um fato socioldgico
anteposto, e mais de uma decisdo politico-juridica, passou a cumprir uma
importante fungdo adicional, que ndo pode ser negligenciada: a de configurar
uma evasao do poder vertical e uma preservacdo da democracia.

Nesse mesmo caminho trilha a doutrina de JOSE MAURICIO CONTI, extraindo dai a
conclusdo de que o Federalismo, com sua distribuicdo de poder, representa a melhor forma
de alocacgdo dos recursos publicos. Trata da eficiéncia do gasto publico, notadamente em
areas de grande extensdo territorial, que implicam diversidades regionais.®

Sobre o tema leciona JOSE MAURICIO CONTI que “o fornecimento de bens e
servicos publicos apresenta peculiaridades relativamente aos aspectos alocativos que [...]
levam a formacdo de uma estrutura descentralizada”, de modo que “cada tipo de
necessidade publica serd melhor atendida se estabelecida uma estrutura espacialmente
organizada, com diversas esferas de governo.” %

Portanto, a segregacdo de competéncias no Federalismo auxilia a eficiéncia
alocativa, pois permite a outorga dos temas de acordo com a abrangéncia, distribuindo-os
ao ente central ou aos entes periféricos.

Apenas dentro do Federalismo, com a divisdo politica e administrativa, é que se
podera identificar as necessidades locais (por exemplo, com a construcdo de rede de
iluminacdo publica em area com fluxo de pessoas ou de delegacia de policia em regido
com alto indice de crimes), direcionando adequadamente o gasto publico. Também aqueles
temas de maior abrangéncia, como a seguranca das fronteiras ou programas de vacinacao,
outorgados a competéncia do ente central, serdo melhor tratados a partir da visdo macro
das necessidades do Pais.

Portanto, seja para resguardar a democracia, seja para atribuir eficacia alocativa aos
recursos publicos, € que deve ser preservado e, sobretudo, prestigiado o Federalismo como
forma de organizagdo interna, com a distribuicdo do poder entre entes com efetiva

autonomia politica, administrativa e financeira.

1.5 O Federalismo no Brasil

%1 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Séo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. —25-28.
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1.5.1 As Origens do Federalismo no Brasil

Inicialmente, cabe recapitular que cada Federacdo adquire formato proprio, na
medida em que considera diversos fatores em sua organizacdo. A adequada analise do
Federalismo em sua amplitude semantica apenas € possivel ao se verificar os aspectos
particulares em cada nag&o.

Partindo dessa assertiva é preciso, para a devida compreensdo do Federalismo
atualmente delineado na Constituicdo de 1988, ndo apenas avaliar 0s preceitos que se
relacionam com o tema na Carta Politica vigente, mas também analisar o contexto de
transicdo politica na qual foi inserido ao longo da historia.

Pois bem, é possivel identificar que o Federalismo no Brasil, a despeito de
formalmente adotado apenas em 15.11.1889, por meio do Decreto n. 1,°® logo na
sequéncia encampado pela Constituigdo outorgada em 1891,°* remonta origens na forma de
colonizagdo imposta pelos portugueses.

Como forma de organizar a exploracdo da cana-de-agUcar, a administracao
territorial do Brasil coldnia foi delegada por meio da doacédo de terras a particulares, o que
se convencionou chamar de capitanias hereditarias, as quais se tornaram de certa forma
provincias imperiais, submetidas em todas as suas esferas de competéncia aos ditames dos
colonos.

Apesar da auséncia de discricionariedade na teoria, na pratica as capitanias

hereditarias foram aos poucos ganhando cada vez mais autonomia e liberdade para a

92 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 14.

93 «Art. 1°. Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de governo da Nagéo brasileira — a
Republica Federativa. Art. 2°. As Provincias do Brasil, reunidas pelo lago da Federacdo, ficam constituindo
os Estados Unidos do Brasil. Art. 3°. Cada um desses Estados, no exercicio de sua legitima soberania,
decretara oportunamente a constituigdo definitiva, elegendo os seus corpos deliberantes e 0s seus Governos
locais [...] Art. 7°. Sendo a Republica Federativa brasileira a forma de governo proclamada, o Governo
Provisério ndo reconhece nem reconhecerd nenhum Governo local contrario a forma republicana,
aguardando, como lhe cumpre, o pronunciamento definitivo do voto da Nac&o, livremente expressado pelo
sufragio popular.”

% «Art. 1°. A Nacdo brasileira adota como forma de Governo, sob o regime representativo, a Republica
Federativa, proclamada a 15 de novembro de 1889, e constitui-se, por unido perpétua e indissolvel das suas
antigas Provincias, em Estados Unidos do Brasil. Art. 2°. Cada uma das antigas Provincias formara m Estado
e 0 antigo Municipio Neutro constituird o Distrito Federal, continuando a ser a Capital da Unido, enquanto
ndo se der execuc¢do ao disposto no artigo seguinte. [...] Art. 4°. Os Estados podem incorporar-se entre si,
subdividir-se ou desmembrar-se, para se anexar a outro, ou formar novos Estados, mediante aquiescéncia das
respectivas sessdes anuais sucessivas, e aprovacdo do Congresso Nacional. Art. 5°. Incumbe a cada Estado
prover, a expensas proprias, as necessidades de seu Governo e administragdo; a Unido, porém, prestara
socorro ao Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar”.
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adoc¢do de condutas idealizadas no &mbito de suas préprias administracdes, até mesmo por
forca das peculiaridades vivenciadas a época como, por exemplo, a distancia de Portugal.

Pretendendo retomar as diretrizes de sua coldnia, Portugal alterou o sistema de
colonizacao do Brasil com a modificacdo das capitanias hereditarias para capitanias gerais
e, principalmente, com a criacdo dos Governadores-Gerais. Esses agentes politicos
centralizavam o poder e a vontade dos colonizadores no territorio nacional, evitando a sua
desfragmentacao.

Contudo, essa tarefa foi se tornando cada vez mais dificil em funcéo de diversos
acontecimentos histdricos que marcaram o Pais. De inicio, o Nordeste foi invadido pela
Holanda, ficando sob seu governo até a retomada do poder por Portugal. No segundo
momento teve inicio a expansdo territorial do Brasil com os bandeirantes, o que auxiliou o
desenvolvimento das areas distantes da costa oceanica como, por exemplo, Minas Gerais,
principalmente por forgca do descobrimento das primeiras jazidas de ouro. Nesse cenario,
teve inicio a exploragdo do ouro no territério nacional.

Como forma de aproveitar o momento econémico favoravel, Portugal instituiu o
quinto, tributo cobrado no percentual de vinte por cento sobre todo o ouro encontrado no
Brasil. A pesada oneracdo vivenciada no periodo motivou a instauracdo de diversas
revoltas e conflitos entre a col6nia e os colonos.

Essa conturbada fase foi mitigada quando, em 1808, a familia real portuguesa veio
para o Brasil, em decorréncia da dominacdo imposta pelos franceses, sob o comando de
Napoledo Bonaparte, a Europa. O controle do poder retornou integralmente aos
portugueses, passando o territério nacional, na qualidade de Reino Unido a Portugal, a ser
administrado sob o regime de governo imperial.

Dai é que se seguiu a proclamacdo da independéncia, em 07.09.1822, e, logo na
sequéncia, a edicdo da primeira Carta Constitucional do Brasil, editada em 1824 por D.
Pedro I. Neste momento, o Brasil passou a se deparar com o problema da unidade, a ser
equacionado pelo Imperador. Para tanto, leciona JOSE AFONSO DA SILVA que era preciso
estruturar um poder centralizador e uma organizagao nacional que suprimissem os poderes
regionais.*

Interessante observar que até entdo o que hoje se conhece por Estados, a despeito
de certas limitacOes, detinham boa autonomia para a organizacdo interna. Se mantida essa

condig&o, certamente ndo haveria possibilidade de manutenc&o de um poder centralizador.
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Por essa razdo é que a Carta de 1824 manteve a divisdo do territorio brasileiro na
forma iniciada com as capitanias, mas as transformou em provincias, com regime juridico
mais rigido de organizagdo, de forma que foi imposta uma maior subordinacdo ao ente
central. Cada provincia era administrada por um presidente, nomeado pelo imperador e
exoneravel ad nutum.

A rigidez imposta na organizacdo de entes locais acostumados com maior
autonomia fez aflorar o ideal federalista no Brasil, ocasionando diversas revolucbes de
maior ou menor intensidade e importancia, tais como a Inconfidéncia Mineira e a
Revolugdo Pernambucana. Anota MARCOS NOBREGA que “um dos argumentos politicos
mais consistentes ... se reporta ao fato de que os poderes oligarquicos locais ja
apresentavam suas demandas federalistas”. A conjuncdo das ‘“fendéncias ‘centrifugas’”
com 0s “movimentos separatistas” fez surgir a possibilidade de organizacdo do Estado
brasileiro como uma Federagdo.%

E, como explica CELSO RIBEIRO BASTOS, o federalismo americano iluminou, dada a
relevante atuacdo de Rul BARBOSA nesse periodo, a adogdo da forma Federativa no Pais,®”’
quando da edicdo, em 15 de novembro de 1889, do Decreto n.° 1, ocasido em que as
provincias foram transformadas em Estados. Conforme explica CELSO RIBEIRO BASTOS,
Rul BARBOSA ratificou essa consagracdo ao afirmar que a “nossa lampada de seguran¢a
serd o direito americano, suas antecedéncias, suas decisdes, seus mestres. A Constituicao
Brasileira é filha dele e a prépria lei nos pés nas mdes esse foco luminoso.”%

Como se nota, apenas o caminho percorrido foi diverso daquele trilhado pelos
federalistas americanos, na medida em que nos Estados Unidos os Estados detinham plena

competéncia e soberania, a qual foi mitigada em prol do Ente Central, enquanto no Brasil 0

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999.
p. 76.

% NOBREGA, Marcos. Federalismo seletivo e equalizacdo fiscal. In: FIGUEIREDO, Carlos Mauricio;
NOBREGA, Marcos. Responsabilidade fiscal, aspectos polémicos. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 184.

%7 Sobre o tema vale destacar, pela pertinéncia, a anotagéo feita por JOA0 CAMILO DE OLIVEIRA TORRES, a0
explicar o fundamento da forma federativa encampada pelo art. 1° da Constituicdo de 1891: “Mas, para o
esquema que tinha em mente, que era o de doar a nagdo uma Carta calcada nos principios norte-
americanos, a Rui Barbosa pareceu indispensavel aquela declaragdo dogmatica e prévia, que, de jacto,
habilitava as provincias com os poderes politicos que tém nas federacfes do tipo yankee e dissolvia a
centraliza¢do de indole mondrquica.” TORRES, Jodo Camilo de Oliveira. A Formacéo do federalismo no
Brasil. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara, 2017. p. 27. Nesse mesmo sentido TORRES,
Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado brasileiro.
Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5, p. 25-54,
2014. p. 39.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 107.
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Ente Central abriu méo de seu poder como forma de fortalecer os Estados, por clara
imposicéo destes.

Pode-se dizer, de toda forma, que em ambos os Paises a ideia foi assegurar a
coexisténcias de unidades autbnomas e uma organizacdo central, afastando possiveis
rupturas territoriais, o que foi alcangado com éxito.

ABHNER YOUSSIF MOTA ARABI, no entanto, explica que como o Federalismo no
Brasil foi implantado a partir de uma forma unitaria para uma forma fracionaria, “as
competéncias préprias das entidades subnacionais sempre foram vistas como concessoes

»» 99

do poder central, ndo como prerrogativas proprias e naturais daqueles entes” .

Nesse sentido, complementa FRANCISCO SECAF ALVES SILVEIRAL®

O surgimento da federag@o a partir de um Estado Unitario e por ‘conversdo ex
lege’ contribui para a instabilidade do federalismo brasileiro, ndo por ameacas
significativas de separatismo, mas por recorrentes movimentos de centralizacdo
de poder ao longo de nossa histdria. Se, de um lado, a auséncia de divisdes
étnicas ou religiosas no processo de formacdo do federalismo reduz as ameacgas
provenientes de movimentos separatistas; de outro lado, o processo de formagéo
a partir de um Estado unitario, sem a presenca de tais elementos, prova a
sensacdo de que é sempre possivel recentralizar e remodelar o federalismo
conforme as circunstancias do momento. Ha, ao longo da histéria nacional, um
movimento pendular entre centralizacdo e descentralizacdo, em grande parte
determinado pelas pressdes orcamentério-financeiras.

Essa origem histérica ensejou a formagdo de um péndulo federativo no Brasil, ora
com a atribuicdo de maiores poderes a Unido, ora com os Estados conseguindo fazer valer
0 pacto federativo, com a divisdo do poder. Essa situacdo, alids, reflete uma importante
caracteristica do federalismo no Brasil, qual seja, a insaciavel sede de poder do 6rgao
central, permeando a relagdo com os Estados ao longo desses cento e trinta anos e atraindo,
de tempos em tempos, a necessidade de alteragdes constitucionais.

E 0 que se vera a sequir.

1.5.1.1 A Constituicédo de 1891

% ARABI, Abhner Youssef Mota. Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadoras. Belo Horizonte:
Forum, 2019. p. 31.

100 SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. As renegociacdes da divida entre Unido e Estados e a crise do
federalismo fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury et al. (Coords.). Federalismo (s) em juizo. S&o Paulo:
Noeses, 2019. p. 478.

101 SiILvio MEIRA anota que “toda a histdria politica brasileira em suas fases sucessivas, desde a
Independéncia em 1822, apresenta esse fendmeno de centrifugismo e centripetismo, como se fosse a sistole e
a distole da nagéo, impulsionada para o futuro.”. MEIRA, Silvio. Federalismo e centralizacdo. Revista de
Ciéncia Politica, Rio de Janeiro, v. 22, n. 3, p. 81-94, jul. 1979. p. 86. Disponivel em: <
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/view/59899/58219 >. Acesso em: 11 set. 2020.


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/view/59899/58219

47

A primeira Constituicdo brasileira, promulgada em 1891, incorporou 0 anseio

federalista, momento no qual, nos termos dos ensinamentos de JOSE AFONSO DA SILVA

[...] vencem as forcas decentralizadoras, agora organizadas, mais coerentes, e
ndo mera fragmentacdo e diferenciacdo do poder como as entdo existentes no
periodo colonial, mas certamente como projecdo daquela realidade colonial que
gerou, no imenso territério do Pais, os poderes efetivos e autdnomos locais,
agora também alinhados aos novos fatores que apareceram e se firmaram na vida
politica brasileira: o federalismo, como principio constitucional de estruturagdo
do Estado, e a democracia, como regime politico que melhor assegura os direitos
humanos fundamentais.'%?

Para REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA®

Pode formar-se o Estado federal por agregacdo, que decorre da reunido de
Estados preexistentes (decorrente de forca centripeta), como foi o caso norte-
americano e por segregacdo, ou seja, resultante da descentralizacdo de um Estado
unitério, como ocorreu com o Brasil (advinda de for¢a centrifuga). Como bem
esclarece Bandeira de Mello ‘na maioria das federagdes, a comegar pelos
Estados Unidos, uma forga centripeta impulsionou a modificacdo dos Estados,
pois constituiu um movimento da periferia para o centro, integrando os Estados
particulares em um Unico e novo Estado, com a retirada de varios poderes
daqueles, os quais se concretizaram em a nova entidade criada. No México,
como no Brasil e na Austria, uma forga centrifuga orientou essa transformagéo
do Estado, que envolveu em uma direcdo do centro para a periferia, deslocando
poderes para as coletividades inferiores.’

HELENO TAVEIRA TORRES complementa a avaliacdo desse periodo historico

aduzindo que'®

E foi assim que o Brasil Império, um Estado unitério, sem divisbes politicas e
administrativas dotadas de autonomia, deu ensejo & descentralizacdo politica,
financeira e administrativa dos Estados nascentes. Ndo por ‘agregacido’,
porquanto ndo preexistiam como ‘estatalidades’, tampouco por ‘segregagdo’,
mas por simples ‘conversdo’ ex lege das provincias em Estados federados (art. 2°
da CF), como um federalismo normativo. De fato, em 15 de novembro de 1889,
o Brasil acordou unitario e dormiu uma federagdo, por um ‘federalismo de
Decreto’.

De se ver, para a formacdo do federalismo brasileiro, ao ndo se evidenciar um
‘pacto federativo’ entre as unidades nascentes, s6 foi implantado devido as
sucessivas crises fiscais do Império, ao que os ricos ndo pretendiam continuar a
suportar. E, para a oligarquia daquela época, a federacdo jamais poderia

102 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p.
79.

103 OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 101-102.

104 TORES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econdmico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 29.
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significar ‘desintegracdo’ da unidade nacional. Nesse contexto, o federalismo
erguia-se mais como forma de conservagdo da unidade, além de ampliar os
poderes da elite dominante, ao se converterem as provincias em Estados.

A partir dessa andlise é que HELENO TAVEIRA TORRES, invocando a doutrina de
ALFRED STEPAN, assinala a existéncia de dois modelos de federagdo: “1) come together,
quando as unidades sdo independentes entre si, mas constituem uma federacdo com o
objetivo de matua defesa ou crescimento comum; e 2) hold together, para paises onde a
unidade é anterior & descentralizacdo e a federacdo emerge para responder as demandas
por autonomia das partes constituintes e evitar desagregacées.”*® E possivel falar,
portanto, que o caso brasileiro assemelha-se ao “hold together”, pois ndo surgiu de um
pacto de entes autbnomos, mas, sim, a partir da descentralizacdo de uma unido pré-
existente, com a finalidade de garantir a integridade do territorio.

O ideal federalista no Brasil foi encampado na Constituicdo de 1891, segundo
CELSO DE MELO, a partir, principalmente, da instituicdo do Estado Federal, a separacédo de
competéncias entre a Unido e os Estados-Membros, a transformacdo das provincias do
império em Estados-Membros e a adocdo da teoria de Montesquieu, com a previsao da
triparticio de poderes entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.%®

O retorno do poder aos Estados, a ser exercido em iguais proporc@es, no entanto,
foi subtraido pelos entes economicamente mais desenvolvidos a época. O exercicio do
poder nacional restou concentrado nos estados de Sdo Paulo e Minas Gerais, no que se
convencionou denominar de politica do café-com-leite.

O direcionamento das ac¢des politicas foi marcado pela destinacdo dos recursos
federais, a dispensa, pelo Governo Federal, dos impostos sobre exportacdes (de forma a
reduzir o custo das exportacdes do leite e principalmente do café, extremamente
desvalorizados diante do desenvolvimento dos demais mercados produtores) e até mesmo
0 pagamento da divida contraida no exterior pelo Governo de S&o Paulo para financiar 0s
produtores do principal ativo agricola brasileiro na época.

Nos demais Estados ndo surgiram atividades econémicas capazes de torna-los

prosperos e desenvolvidos, com a criagdo de grupos locais e a diversificacdo da sociedade

15 TORES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econdmico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 38.

106 FILHO, José Celso de Mello. Constituicido Federal anotada (Emenda Constitucional 1, de 17.10.1969).
28, ed. S&o Paulo: Saraiva, 1986. p. 10.
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brasileira. O progresso, que se inscrevera na nova bandeira que o regime republicano dera
ao Pais, ficara circunscrito apenas a Minas Gerais e a Sao Paulo.

RAUL MACHADO HORTA anota que, a principio, a politica do café-com-leite pareceu
ser interessante para a seguranca do pacto federativo e estabilidade governamental, mas “a
evolucdo do processo exacerbou o propdsito originario e a referida politica converteu-se
em forma oficial de intervengéo eleitoral, contribuindo para viciar irremediavelmente o
sistema representativo da Primeira Republica”® Em complemento, anota HELENO
TAVEIRA TORRES que nesse periodo surgiu um “‘federalismo oligarquico”, a partir “das
oligarquias dominantes das provincias mais présperas” 1%

Os grupos menos favorecidos, como era de se esperar, mesmo que ndo detentores
do mesmo poder dos integrantes da oligarquia paulista e mineira, ainda assim deram inicio
a um movimento voltado a garantir que o Governo Federal exercesse o poder de forma
mais isondmica, restringindo a concentracdo de medidas direcionadas quase que
exclusivamente a interesses locais.

ANTONIO PAIM explica a esse respeito quel®

[...] para tanto, era necessario que o Poder Central detivesse o Poder soberano,
imune aos interesses locais e regionais, e que fosse efetivamente exercido pelo
povo, de forma igualitéria. O sentimento federalista foi novamente reativado, ndo
para assegurar a unido dos esfor¢os dos Estados em beneficio do bem e do
desenvolvimento de todos, mas sim para assegurar a protecdo dos Estados até
entdo excluidos do sistema e principalmente do povo alocado as margens do
poder, por essa razdo menos favorecidos, tanto economicamente, quanto de
ideias capitalistas aptas a fazé-los prosperar.

A adocdo de um regime centralizador, com a alteracdo do centro do poder
novamente para a Unido, portanto, foi uma resposta ao clientelismo, ao coronelismo e a
politica dos governadores dos Estados de Sdo Paulo e de Minas Gerais.!!° Essa evolugio
de pensamentos fez com que o0 regime dominante encontrasse o seu fim no governo do

gaucho Getulio Vargas, que teve inicio em 1930 e foi marcado pela concentracdo do poder

107 HORTA, Raul Machado. Problemas do Federalismo Brasileiro. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais. v. 9, 1957. p. 71. Disponivel em: <
https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/view/601 >. Acesso em: 04 maio 2019.

1% TORES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econdémico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 28.

109 PAIM, Antonio. Redirecionar o debate sobre o federalismo. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (Coord.).
Curso de Direito Tributario e Financas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 241-242.

110 SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. As renegociacdes da divida entre Unido e Estados e a crise do
federalismo fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury et al. (Coords.). Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo:
Noeses, 2019. p. 481.
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nas maos do Presidente e a implementacdo de politicas sociais direcionadas a todo o povo
brasileiro, sem distin¢cdes em razéo da localidade.

1.5.1.2 As Constituicdes de 1934 e de 1937

Na Era Vargas foi editada, primeiramente, a Constituicdo de 1934, a qual manteve
as diretrizes estabelecidas na Carta anterior, como a federacdo, a republica e a divisao de
poderes, inovando apenas no campo das competéncias institucionais, com a atribui¢éo de
maiores poderes a Unido, e tributarias, com uma melhor discriminacdo das rendas da
Unido, dos Estados e dos Municipios.

A Constituicdo de 1934, traz também, pela primeira vez, a previsdo de distribuicéo
das receitas tributarias entre os entes da federacdo. Como observa JULIANO DI PIETRO,
foram instituidas a possibilidade de transferéncia dos impostos dos Estados para os
Municipios e a obrigagdo de auxilio ao Nordeste com nunca menos que quatro por cento da
receita tributaria.*'! Essa importante previsdo traz o embrido do federalismo cooperativo
brasileiro, ou, nas palavras de HELENO TAVEIRA TORRES, 0 “prentincio de um modelo de
federalismo fiscal cooperativo”, 0 qual, contudo, ndo chegou a ser implantado naquele
momento historico.1!2

CELSO RIBEIRO BASTOS explica que, “do ponto de vista historico, a Constitui¢do de
1934 ndo apresenta relevdncia”’, na medida em que se qualificou como um “instrumento
circunstancial que reflete os antagonismos, as aspiracfes e os conflitos da sociedade
daquele momento, mas que estava fadada a ter uma curta duragdo, abolida que foi pelo
golpe de 19377113

A estabilidade do Federalismo brasileiro, portanto, foi mitigada a partir da
promulgacdo da Constituicdo de 1937, periodo a partir do qual o Presidente GETULIO
VARGAS instituiu a ditadura, dissolvendo o Parlamento e centralizando todo o poder no
Executivo. Foram absorvidas pelo ente central as competéncias e as parcela das receitas
tributarias outorgadas aos Estados e aos Municipios. Nesse periodo, conforme anota RAUL

MACHADO HORTA, ocorreu a substituicdo da estrutura federal anterior pela de um “Estado

11 PIETRO, Juliano Di. A reparticdo das receitas tributarias: a reparticdo do produto da arrecadagdo. As
transferéncias intergovernamentais. Federalismo Fiscal. CONTI, José Mauricio. (Org.). S&o Paulo: Manole,
2004. p. 70-72.

112 TORES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econdmico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 31.
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unitario descentralizado”, sendo os Estados membros convertidos em “coletividades
territoriais descentralizadas”** Os entes locais passaram a se subordinar integralmente
ao ente central.

CELSO DE MELLO aponta como caracteristicas desse periodo a completa
descaracterizacdo préatica do federalismo, tornando o Brasil um Estado apenas formalmente
federal. “As unidades federadas vieram a ser virtualmente despojadas de sua autonomia.
Institui-se, em verdade, um federalismo nominal”.**® Sobre o tema complementa REGIS
FERNANDES DE OLIVEIRA que a centralizacdo tributaria resultou em uma arrecadacao de
63% para a Unido, 28% para os Estados e 9% aos Municipios.!®

A diminuicdo politica dos Estados membros acabou por agigantar o Governo

Federal, que passou a absorver praticamente todas as competéncias constitucionais.

1.5.1.3 A Constituicédo de 1946

A Constituicdo de 1946 retomou o federalismo, restaurando a autonomia das
entidades federadas. Sobre o tema, pontua CELSO RIBEIRO BASTOS que “a Federagdo,
depois do periodo negro do Estado Novo, que praticamente a ignorou, recupera suas
forcas”, de forma que “implanta-se um regime federativo com garantias as autonomias
dos Estados da mesma forma que se as temperam com a possibilidade de intervencédo da
Unido nestes para coibir abusos. "

De toda forma, a Unido, que havia adquirido excessivo tamanho no regime
pretérito, mantém boa parcela da sua estrutura. Nesse cenario, observa RAUL MACHADO
HORTA que, “dispondo de recursos multiplos e de tamanha envergadura” a Unido,
portanto, passa a realizar a “redistribuicdo de parcelas de suas rendas com os Estados-

membros e os Municipios”.*®

113 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 115.

114 HORTA, Raul Machado. Problemas do Federalismo Brasileiro. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais. v. 9, 1957. p. 72. Disponivel em: <
https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/view/601 >. Acesso em: 04 maio 2019.

15 FILHO, José Celso de Mello. Constituicdo Federal anotada (Emenda Constitucional 1, de 17.10.1969).
28, ed. S&o Paulo: Saraiva, 1986. p. 10.

116 OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Séo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 171.

7 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 127.

118 HORTA, Raul Machado. Problemas do Federalismo Brasileiro. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais. v. 9, 1957. p. 73. Disponivel em: <
https://www.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/view/601 >. Acesso em: 04 maio 2019.
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As licbes de GILBERTO BERcoviCl anotam que a Constituicdo Federal de 1946
consolida “a estrutura cooperativa no federalismo brasileiro, prevista ja em 1934, com
grande énfase na reducao dos desequilibrios regionais, favorecendo, apesar do reforco do
poder federal, a cooperacdo e integracdo nacional”.**® HELENO TAVEIRA TORRES
concorda que foi com a Constituicdo de 1946 que teve origem o federalismo cooperativo,
com a partilha da arrecadagdo dos impostos federais com os demais entes da federagdo.'?

A autonomia financeira dada aos Estados, portanto, consolidou a retomada das

bases federalistas no periodo de vigéncia da Carta Politica de 1946.

1.5.1.4 A Constituicédo de 1967

A normalidade constitucional sobreviveu apenas até 1964, ocasido em que houve a
tomada de poder pelos militares e a instituicdo, em 1967, de nova Carta Politica, precedida
logo depois pela Emenda Constitucional n.° 1, em 1969, que na prética representou outro
texto constitucional, levando o Pais a viver uma ditadura, com a concentracdo do poder no
Executivo, agora sob a coordenacdo dos militares. ENRIQUE RICARDO LEWANDOWSKI
pontua que “a centralizag¢do do sistema federativo brasileiro atingiu, sem dlvida, 0 seu
apice ap6s 1964, notadamente depois da edi¢do da Constituicdo de 1967, cujos preceitos,
neste particular, foram basicamente reproduzidos na Carta de 1969 1%

O aspecto positivo foi a incorporacdo, no seio do texto constitucional, de um
sistema tributario nascido sob o viés federativo e que deu origem, um ano antes, ao Cadigo
Tributario Nacional, Lei n.° 5.172, de 1966. JOSE AFONSO DA SILVA ressalta que o regime
tributério instituido a partir da Constituicdo de 1967 estabeleceu com rigor a definicdo das
competéncias tributarias e ampliou a técnica do federalismo cooperativo, com a
participacdo de um ente na receita de outro, ainda que com o predominio da arrecadacao na
Uni&0.122 Dentro dessa reforma do Sistema Tributario é que foram criados os Fundos de
Participacédo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM).

11 BERCOVICI, Gilberto. Percalgos na Formagdo do Federalismo no Brasil. Revista do Instituto de
Pesquisas e Estudos, Bauru, n 32, p. 39-58, ago / nov. 2001. p. 52.

120 TORRES, Heleno Taveira. Constituicdo Financeira e o Federalismo Financeiro Cooperativo Equilibrado
Brasileiro. Revista Forum Direito Financeiro e Econémico. Belo Horizonte, ano 3, n. 5, p. 25-54.
mar./ago. 2014. p. 31.

121 _LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Pressupostos materiais e formais da intervencdo federal no
Brasil. 28 ed., Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 31.

122 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999.
p. 89.
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No entanto, ao longo do regime militar a Unido manipulou a estrutura tributaria a
seu favor, de forma a concentrar a receita correspondente. Especialmente em relacdo aos
Estados, a Unido utilizou a sua competéncia para determinar as aliquotas e criar isengdes
do ICM, sem a anuéncia dos proprios envolvidos, que perderam a autonomia recéem
instituida. No campo das transferéncias constitucionais, o FPE, assim como o FPM,
também foram alvos de agdes limitadoras da Unido, que implementou redugdo nos
correspondentes percentuais, bem como condicionou a entrega desses recursos a critérios
por ela definidos. O Governo Federal passou, portanto, a controlar a destinacdo desses
recursos nos entes periféricos. O resultado foi a alteragdo dos recursos tributéarios de 40,6%
para a Unido e 46,3% para os Estados, em 1966, para 51,6% para a Unido e 35,2% para 0s
Estados, em 1974.12

A evolucgdo historico-constitucional do Brasil ganhou a atualidade a partir da
instituicdo da Assembleia Nacional Constitucional em 1985, formada pelos entdo membros
da Cémara dos Deputados e do Senado Federal, que resultou na promulgacdo da

Constituicdo Federal em 1988.

1.5.1.5 As Origens da Constitui¢io de 1988

A ditadura comecou a declinar antes mesmo do seu sepultamento, em 1985, com
eleicBes indiretas e, na sequéncia, a instauracdo da Assembleia Constituinte de 1987-1988.
Ja em 1982, dentro de um Governo alinhado aos ideais democraticos, foram promovidas
eleicOes diretas para 0 Governo dos Estados. Como consequéncia, foi concebido um
movimento denominado Diretas Ja, o qual defendia que também para o Governo Federal
deveriam ser realizadas eleicdes diretas.

Nesse periodo os Governos dos Estados ganharam forga politica e organizada,
colocando na pauta dos debates a necessidade de restabelecer a normalidade federativa,
com o fortalecimento dos entes locais a partir de autonomia politica, administrativa e
financeira. Ou seja, pretendiam os Estados compartilhar, efetivamente, o poder com a
Unido.

FRANCISCO Luiz CAZEIRO LOPREATO explica, nesse sentido, que a eleicdo direta
dos Governadores alterou o quadro politico de dependéncia do Governo Federal, pois

passaram a depender da aprovagdo popular. Como consequéncia, o sucesso da gestdo nos

123 Cf. LOPREATO, Francisco Luiz Cazeiro. O colapso das financas estaduais e a crise da federacéo. Séo
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Estados se tornou requisito para a sobrevivéncia no campo politico. O primeiro passo no
sentido da demonstracdo da forca dos Governos locais foi a aprovacdo, a revelia da
aprovacao da area econdmica do Governo Central, da Emenda Constitucional n.° 23, de 1°
de dezembro de 1983, conhecida como Emenda Passos Porto, que aumentou 0s percentuais
do FPE.??

A descentralizacdo ganhou forca novamente no cenério politico brasileiro,
caminhando de méos dadas com os anseios democraticos. O objetivo era o de afastar, de
vez por todas, qualquer pretensdo centralizadora que pudesse ressuscitar um regime
ditatorial.

Nas licdes de LEONAM BAESSO DA SILVA LIZIERO, “o Brasil, a partir de 1985,
iniciou sua transicdo da ditadura militar — que solapou o principio federativo da
Republica — para o regime democratico, no qual havia grande pretensdo de
descentralizacdo dos poderes da Unido para os Estados em razdo da crise do modelo
estatal centralista e interventor”? A Assembleia Constituinte absorveu a critica a
centralizacdo, de forma que estabeleceu “como grande diretriz, seja pelos discursos dos
Constituintes, seja pela audiéncia das autoridades académicas consultadas, a
descentralizacdo por meio do aumento do poder dos Estados”.?®

Esse foi o viés que norteou os trabalhos da Assembleia Constituinte, sendo
representado pelo termo fortalecimento dos entes subnacionais, o0 qual acaba por aparecer
por quarenta e cinco vezes apenas no Relatério da Subcomissdo dos Estados, parte
integrante da Comissdo de Organizacdo do Estado. Nesse sentido, é possivel pincar
passagens do tipo “nossa Subcomissdo esta a servi¢o da autonomia dos estados e do
fortalecimento da Federacdo”'?" e “Eu colocaria, Sr. Ministro, que V. Ex.2 como ex-

Constituinte, tem a perfeita nocdo de que, praticamente, € um consenso, a nivel de

Paulo: Unesp, IE — Unicamp, 2002. p. 49-55.

124 | OPREATO, Francisco Luiz Cazeiro. O colapso das financas estaduais e a crise da federagdo. Sao
Paulo: Unesp, IE — Unicamp, 2002. p. —102-103.

125 | IZIERO, Leonam Baesso da Silva. Estado Federal no Brasil: o federalismo na Constituinte de
1987/1988 e a descentralizagdo pela assimetria. Floriandpolis: Emodara, 2018. p. 19.

126 | IZIERO, Leonam Baesso da Silva. Estado Federal no Brasil: o federalismo na Constituinte de
1987/1988 e a descentralizacdo pela assimetria. Floriandpolis: Emodara, 2018. p. 70.

127 Senado Federal. Anais da Assembleia Constituinte. p. 110. Disponivel em: <
http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/2b_Sub._Dos_Estados.pdf>. Acesso em: 25 out.
2019.
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Assembléia Nacional Constituinte, o fortalecimento da Federacdo. Este, sem duvida

nenhuma, passa pelo fortalecimento dos Estados, pela descentralizagdo do Poder .12
LEONAM BAESSO DA SILVA LIZIERO, a0 analisar os trabalhos das trés comissdes nas

quais o tema foi tratado - Subcomissdo da Unido, Distrito Federal e Territérios,

Subcomisséo dos Estados e Subcomissdo dos Municipios e Regides —, concluiu'?

Verifica-se, ao analisar o trabalho das trés subcomissdes ligadas a Comissdo de
Organizacdo do Estado, a existéncia de toantes discursos a favor da
descentralizacdo para o novo Estado federal, o que leva a inferir o desejo pelo
movimento centrifugo do federalismo brasileiro. Deste modo, é possivel afirmar
que houve uma dominancia neste sentido durante a Constituinte de 1987/1988, o
que leva a pensar os parametros de interpretacdo para a dindmica do federalismo
presente na Constituicdo. O federalismo esperado para 0 novo texto era um
federalismo que reforcasse a autonomia dos Estados federados e dos Municipios,
de maneira especial que distribuisse as competéncias de modo a dar razoavel
margem para suas legislac@es e execucdo de suas obrigacBes constitucionais.

Dessa forma € que, conforme leciona RAUL MACHADO HORTA, “a Constitui¢ao
Federal de 1988, eliminando os entulhos da Emenda n.° 1, reconstruiu, peca por pega, 0
edificio federal, repondo o federalismo no curso de suas regras definidoras”, sendo que
“a Assembleia Constituinte de 1987-1988, acolhendo aspiracfes generalizadas do Povo,

da Sociedade, dos Partidos, da opinido publica, promoveu a insercdo do federalismo na

Constitui¢do” **°

ENRIQUE RICARDO LEWANDOWSKI pontua sobre o tema®3!

Com a Constituicdo de 1988, porém, verificou-se novamente a descentralizagéo
do sistema, de modo consistente com o movimento pendular que caracteriza o
federalismo brasileiro. E é interessante notar que os governadores e deputados
estaduais, bem como os prefeitos e vereadores municipais, livremente eleitos
pela populacdo antes dos trabalhos da Assembleia Constituinte, exerceram
grande pressdo sobre os deputados e senadores constituintes para que a nova
Carta Magna outorgasse maiores recursos e ampliasse a esfera de competéncia
dos Estados e Municipios.

128 Senado Federal. Anais da Assembleia Constituinte. p. 120. Disponivel em <
http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/2b_Sub._Dos_Estados.pdf>. Acesso em: 25out.
2019.

129 | IZIERO, Leonam Baesso da Silva. Estado Federal no Brasil: o federalismo na Constituinte de
1987/1988 e a descentralizagdo pela assimetria. Florian6polis: Emodara, 2018. p. 156.

130 HORTA, Raul Machado. ConstituicGes Federais e o Pacto Federativo. Academia Brasileira de Letras
Juridicas, Rio de Janeiro, n. 17, p. 176. Disponivel em: <
http://www.ablj.org.br/revistas/revistal7/revistal7%20%20RAUL%20MACHADO%20HORTA%20%E2%
80%93%20Constitui%C3%A7%C3%B5es%20Federais%20e%20pacto%20federativo.pdf>. Acesso em: 24
out. 2019.
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No mesmo sentido é a doutrina de FRANCISCO SECAF ALVES SILVEIRA, que assinala
ter ocorrido na época um ‘‘federalismo estadualista” e “ultrapresidencialismo estadual”,
combinacédo essa que movimentou o péndulo em prol dos governadores, conferindo a eles
0 protagonismo na redemocratizago.*?

A descentralizagdo idealizada pelo constituinte foi expressa por ONOFRE ALVES

BATISTA JUNIOR € MARINA SOARES MARINHO da seguinte forma®3?

A CRFB/88, instituida a luz da redemocratizagdo do Pais, firmou o federalismo
como principio constitucional garantidor da descentralizagdo do poder politico e
fiscal. Buscou romper com a tradicdo centralizadora que acompanhou todas as
outras Constituicdes brasileiras, em menor ou maior medida, formatando uma
verdadeira federacdo. Nesse compasso, 0 principio federativo aparece como
clausula pétrea, devendo o equilibrio federativo, portanto, ser mantido, ndo se
admitindo sua ruptura sequer por emendas constitucionais.

Portanto, imperou na Assembleia Constituinte de 1987-1988 o sentimento de que
era necessario descentralizar o poder, reconstruindo os pilares federativos, como forma
mais imediata de por uma pa de cal nos periodos nos quais a centralizacdo ocasionou a
ruptura da democracia, em especial durante o Regime Militar, cujos nefastos efeitos ainda
estavam frescos na mente dos politicos, autoridades e juristas que participaram da edicdo
da Carta de 1988. O caminho escolhido, sem sombras de duvidas, foi no sentido do
fortalecimento dos entes subnacionais. A federacdo brasileira foi redesenhada para atender

0 anseio pela descentralizacdo, em beneficio dos Estados.'®*

1.5.2 A Constituicéo de 1988

132 SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. As renegociacdes da divida entre Unido e Estados e a crise do
federalismo fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury et al. (Coords.). Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo:
Noeses, 2019. p. 483.

133 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. O debate a respeito da DRU: a fraude a
Constituicao e o desequilibrio federativo. In: SCAFF, Fernando Facury et al.(Coords.). Federalismo (s) em
juizo. Sao Paulo: Noeses, 2019. p. 725.

13 SILVEIRA, Francisco Secaf Alves. As renegociacdes da divida entre Unido e Estados e a crise do
federalismo fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury et al. (Coords.). Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo:
Noeses, 2019. p. 483. No mesmo sentido, TERESA TER-MINASSIAN, analisando todo o caminho percorrido no
Pais até a ordem constitucional vigente, assinala que: “The history of intergovernmental fiscal relations in
Brazil has been characterized by alternating phases of decentralization and recentralization. The period of
the dictatorship, from the mid-1960s to the mid-1980s, was marked by strong centralist tendencies, with a
clearly dominant role of the federal government and its enterprises int the management of public resources,
as well as in the economy as a whole. The democratization process, culminating in the enactment of the 1988
Constitucion, was accompanied by a resurgence of decentralization trends. These tendencies have been
especially marked on the revenue side, resulting in a relatively high degree of control over revenue sources
by the state and local governments, compared with other large federations around the world.” TER-
MINASSIAN, Teresa. Fiscal federalism in theory and practice. Washington: International Monetary Fund,
1997. p. 438.
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A Constituicdo Federal de 1988 adota o Federalismo como um principio
fundamental. Essa escolha é verbalizada no seu artigo 1°, ao prescrever que a Republica
Federativa do Brasil é a “unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal”, assim como em seu artigo 60, § 4° I, que o qualifica na condigéo de “clausula
pétrea”.

Assinala CELSO RIBEIRO BASTOS que “o principio federativo é uma das vigas
mestras sobre as quais se eleva o travejamento constitucional. E mesmo t&o encarecido e
enfatizado pela lei maior, a ponto de ser subtraido da possibilidade de ser alterado até
mesmo por via de emenda constitucional”.**® Para RAUL MACHADO HORTA, 0 “texto da
Constituicdo Federal de 1988 é a sede de renovado compromisso Federativo, com a
recepcio das aspiracdes da alma coletiva, que a Assembleia Constituinte consagrou” **®

No mesmo sentido, explica ROQUE ANTONIO CARRAZZA que*®’

Aqui chegados, remarcamos que o principio federativo esta entre os mais
relevantes de quantos nosso Direito alberga, como, alids, podemos inferir da s
leitura do art. 60, paragrafo 4, I, da CF.

Geraldo Ataliba, analisando disposicdo semelhante contida na Constituicdo de
1967/1969 (art. 47, paragrafo primeiro), foi sobremodo feliz ao averbar: “(...) 0
principio federal, em suas mais essenciais exigéncias, s6 pode ser revogado por
forca de uma verdadeira revolucdo, que deite por terra 0 Texto Constitucional e
ab-rogue categoricamente todo o sistema, a partir de suas bases. Sé avassaladora
revolugdo popular pode anular o principio federal’.

Logo, enquanto a atual Constitui¢do estiver irradiando efeitos, é terminantemente
proibida proposta de emenda constitucional que, ainda que por via transversa,
colime suprimir ou modificar nossa Federacéo.

Pertinente destacar, ainda, a ressalva tecida por SEPULVEDA PERTENCE, no sentido
de que as clausulas pétreas “ndo sao garantias de intangibilidade de literalidade de
preceitos constitucionais especificos da Constituicdo originaria — que, assim, se tornariam
imutaveis — mas sim do seu conteiido nuclear”. Nesse contexto, o principio da forma

federativa de Estado “ndo pode ser conceituado a partir de um modelo ideal e aprioristico

135 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 281.

1% HORTA, Raul Machado. ConstituicGes Federais e o Pacto Federativo. Academia Brasileira de Letras
Juridicas, Rio de Janeiro, n. 17, p. 177. Disponivel em: <
http://www.ablj.org.br/revistas/revistal7/revistal7%20%20RAUL%20MACHADO%20HORTA%20%E2%
80%93%20Constitui%C3%A7%C3%B5es%20Federais%20e%20pacto%20federativo.pdf>. Acesso em: 24
out. 2019.

187 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p. 169.
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de Federagdo, mas sim, daquele que o constituinte originario concretamente adotou e,
como o adotou, erigiu em limite material imposto as futuras emendas a Constitui¢cdo”

Seguindo essa ordem de ideias, verifica-se que o texto constitucional vigente
sedimentou, como caracteristicas cobertas com o manto da imutabilidade, pois inerentes ao
Federalismo: i) a unido indissolGvel da Republica Federativa (artigo 1°); ii) a pluralidade
dos entes constitutivos da Republica federativa — Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (artigo 18); iii) a reparticio de competéncias (artigos 22 a 24);'* iv) a
autonomia dos Estados e dos Municipios (artigos 25 a 31); v) a representacdo dos Estados
nas decisdes da Unido, por meio do Senado Federal (artigos 44, 46 e 52); vi) a existéncia
de um Poder Judiciario competente para dirimir conflitos federativos (artigo 102, I, ‘f*); e
vii) a previsao de fontes de recursos tributarios aos Estados e aos Municipios (artigos 155 a
162).

RAUL MACHADO HORTA anota acerca dos elementos ora suscitados®® que
“representam as decisoes constitucionais fundamentais da Federag¢dao”, formando “o

nucleo, o cerne, a substdancia da Constitui¢cdo materialmente federal ” 141 HELENO TAVEIRA

TORRES, por sua vez, explica que'#?

Cumprir o projeto constitucional do federalismo brasileiro é aprofunda-lo nos
seus fundamentos e valores, ou seja, reconhecer sua funcdo de separacdo de
poder no Estado, assegurar a descentralizagdo politica e administrativa, atender
aos ditames do cooperativismo financeiro, pela autonomia das competéncias
impositivas e distribuicdo do produto dos tributos arrecadados, além de
participacdo nas decisdes de 6rgdos federais comuns, especialmente do Senado,
nas suas distintas competéncias em matéria de tributos estaduais, como é o caso
das aliquotas interestaduais do ICMS.

138 STF, MC na ADI 2.024-2 / DF, Tribunal Pleno, DJ 01.12.2000.

139 Especialmente acerca da reparticdo de competéncias legislativas, a Constituicio Federal fixou a técnica da
legislagdo concorrente entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal (artigo 24), caso em que a Unido
estabelece normas gerais e os Estados as normas suplementares, ou, na auséncia daquelas, normas gerais. Ha,
inclusive, a possibilidade de os Estados legislarem sobre questfes especificas de competéncia privativa da
Unido (artigo 23, paragrafo Unico). A importancia desse tema é confirmada por ALEXANDRE DE MORAES, no
sentido que “as regras de distribuicdo de competéncias legislativas sdo alicerces do federalismo e
consagram a formula de divisdo de centros de poder em um Estado de Direito”. STF, ADI 4228-DF, Relator
Ministro Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 01.08.2018, DJ 10.08.2018.

140 RAUL MACHADO HORTA arrola 12 caracteristicas, as quais foram reduzidas por questdes metodoldgicas,
de forma a se alinhar aos pontos principais, inerentes ao Federalismo, de interesse ao presente trabalho.

141 HORTA, Raul Machado. ConstituicGes Federais e o Pacto Federativo. Academia Brasileira de Letras
Juridicas, Rio de Janeiro, n. 17, p. 178. Disponivel em: <
http://www.ablj.org.br/revistas/revistal7/revistal7%20%20RAUL%20MACHADO%20HORTA%20%E2%
80%93%20Constitui%C3%A7%C3%B5es%20Federais%20e%20pacto%20federativo.pdf>. Acesso em: 24
out. 2019.
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Aprofundando um pouco mais a analise do Federalismo brasileiro, sustenta RAUL
MACHADO HORTA que, dentre as diversas peculiaridades, destaca-se 0 prestigio a
reparticdo de competéncias em grau tdo avancado que designado como federalismo
cooperativo ou de equilibrio. O texto constitucional de 1988, deixando a acentuada
centralizacdo do periodo pretérito, ndo apenas reduziu os poderes centrais e aumentou 0s
subnacionais, como também operou “a dosagem das competéncias federais, estaduais e
municipais, de modo a instaurar o equilibrio entre o ordenamento central da Federacgéo e
os ordenamentos parciais” **®

HELENO TAVEIRA TORRES concorda com esse pensamento, aduzindo que a
Constituicdo Federal de 1988 efetivamente implantou um “federalismo de equilibrio”,
fixando uma correlagéo entre 0 “fortalecimento da Unido para planejamento e ordenacéo
das politicas publicas” € 0 “aprimoramento das competéncias das unidades periféricas”,
alcancando “no equilibrio suas melhores virtudes a serem concretizadas” ***

A luz do exposto é possivel confirmar que a Constituicio de 1988 ratificou, com
linhas indeléveis, o Federalismo, prestigiando as suas duas principais caracteristicas, a
existéncia de entes autbnomos, com contundente descentralizacdo do poder, permitindo
que todos, inclusive os entes periféricos, participem ativamente da vida social, econdmica
e politica da Nagdo. E esse o ponto central do Federalismo brasileiro, prestigiado e

protegido pelo texto constitucional de 1988.

1.5.2.1 O Federalismo Fiscal na Constituicdo de 1988 e a Enfase a Autonomia

Financeira dos Estados

A decorréncia légica da descentralizacdo prevista no Federalismo brasileiro é a
atribuicdo de receitas aos entes federados, o que é sintetizado na expressdo quem da os
fins, da os meios. Afinal, como explica ELLEN GRACIE, “para que a autonomia politica

concedida pelo constituinte aos entes federados seja real, efetiva, e ndo apenas virtual,

142 TORES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 42.

143 HORTA, Raul Machado. Constituicdes Federais e o Pacto Federativo. Academia Brasileira de Letras
Juridicas, Rio de Janeiro, n. 17, p. 179. Disponivel em: <
http://www.ablj.org.br/revistas/revistal7/revistal7%20%20RAUL%20MACHADO%20HORTA%20%E2%

80%93%20Constitui%C3%A7%C3%B5es%20Federais%20e%20pacto%20federativo.pdf>. Acesso em: 24
out. 2019.
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cumpre que se preserve com rigor a sua autonomia financeira”, toda ela baseada na
“reparticdo de competéncias e de receitas tributarias”**> A reparticido de competéncias e
de receitas tributarias, portanto, configura um dos pilares da autonomia dos entes
politicos.146

Nesse contexto, integrando-se ao Federalismo na Constituicdo de 1988, como
corolério, inclusive, da acentuada descentralizacdo de competéncias (poder) entre os entes
federados, encontra-se a questdo da reparticdo de receitas. No Federalismo brasileiro, para
que os entes possam arcar com suas responsabilidades, o texto constitucional vigente optou
por Ihes conferir um adequado rol de recursos financeiros, em especial, 0 mais relevante
deles, o tributério.

Nesse sentido, anota RAUL MACHADO HORTA!

Na andlise da reparticio de competéncias, ndo se pode desconhecer que a
competéncia tributéria, organizada no sistema tributario nacional, contemplando
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, é desdobramento
econdmico-financeiro da reparticdo constitucional de competéncias e nele se
integra, na parte definidora da forma federativa de Estado.

Assim é que a Constituicdo Federal de 1988, delineou um rigido e aparente
inesgotavel sistema de recursos tributarios aos entes federados, discriminando as fontes de
receitas tributérias proprias e a reparticdo do produto da arrecadacéo, sejam diretamente de
outros entes, sejam indiretamente, via fundos com fins especificos.

Inicialmente, verifica-se que a Constituicdo Federal fixou rigida reparticdo de
receitas tributarias diretas, outorgando as materialidades passiveis de oneracdo a
competéncia de cada ente, conforme artigos 153 a 154, que regulam os impostos de

competéncia da Uni&o, 155, dos Estados, e 156, dos Municipios.4®

144 TORES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econdmico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 32.

145 STF, RE 591.033, Relatora Ministra Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. 17.11.2010, DJ 24.02.2011.

146 STF, RE 591.033, Relatora Ministra Ellen Gracie, Tribunal Pleno, j. 17.11.2010, DJ 24.02.2011.

147 HORTA, Raul Machado. ConstituicGes Federais e o Pacto Federativo. Academia Brasileira de Letras
Juridicas, Rio de Janeiro, n. 17, p. 182. Disponivel em: <
http://www.ablj.org.br/revistas/revistal7/revistal7%20%20RAUL%20MACHADO%20HORTA%20%E2%
80%93%20Constitui%C3%A7%C3%B5es%20Federais%20e%20pacto%20federativo.pdf>. Acesso em: 24
out. 2019.

148 A Unido também foi atribuida a competéncia para instituir empréstimos compulsérios, destinados ao
atendimento de “despesas extraordinaria, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua
iminéncia” ou no caso de “investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional” (art.
148), assim como as contribui¢des sociais gerais, de intervencdo no dominio econémico, de interesse das
entidades paraestatais (art. 149) e previdenciarias (195). A excecdo delineada pela Constituicdo consistiu na
possibilidade dos demais entes federados “instituir contribui¢do, cobrada de seus servidores, para o custeio,
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Destaca-se que na moldura do federalismo fiscal coube aos Estados a competéncia
para instituir e arrecadar o tributo de maior importancia em termos de arrecadacéo a época,
o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos de Comunicacdo e de Transporte
Interestadual e Intermunicipal — ICMS, o que sera abordado em topico especifico, mais a
frente.

N&o obstante, a Constituicdo ainda definiu as fontes de receitas compartilhadas,
prescrevendo hipdteses voltadas a mitigar o desequilibrio na arrecadagédo, decorrentes de
diferencas regionais. REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA explica a esse respeito que “cada
unidade federada possui a disponibilidade de recursos préprios, cabendo-lhe exercer sua
atividade tributaria e, de outro lado, efetua uma racional transferéncia de recursos, das
unidades maiores para as menores, a fim de propiciar a todos 0s meios necessarios para
cumprimento de suas atribuicbes constitucionais”**® HELENO TAVEIRA TORRES
complementa esse pensamento anotando que “as virtudes do constitucionalismo financeiro
cooperativo de equilibrio estdo justamente na manutencdo das competéncias com um
sistema justo de distribuicdo de rendas entre as unidades federadas. >

Trata-se, nos termos da doutrina de JOSE MAURICIO CONTI e GABRIEL LOCHAGIN,
da redistribuicdo de rendas dentro do contexto federal, “como instrumento de promog¢do da
equidade inter-regional, o que decorre da prépria funcdo do Estado de caminhar em
direcio a uma maior igualdade entre seus cidaddos”.*® Como principal fonte
redistributiva dentro da Federacdo brasileira, identificam-se as transferéncias
intergovernamentais, forma na qual os recursos dos entes mais prosperos sdo
redirecionados aos menos favorecidos, de maneira a assegurar a ‘“suficiéncia do dinheiro
disponivel a cada ente”.*>?

Nesse sentido o texto constitucional estabeleceu, sobre a arrecadacado tributaria, a

reparticdo direta, “através da qual se redistribui o que foi recebido diretamente por uma

em beneficio destes, de sistemas de previdéncia e assisténcia social”. Remanesce para a Unido, ainda, a
competéncia para instituir impostos sobre materialidades ndo outorgadas aos entes periféricos, ou, na
iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios (art. 154).

149 OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 108-1009.

1% TORES, Heleno Taveira. Constituicdo financeira e o federalismo financeiro cooperativo equilibrado
brasileiro. Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico: RFDFE, Belo Horizonte, Férum, v. 3, n. 5,
p. 25-54, 2014. p. 32.

151 CONTI, José Mauricio; LOCHAGIN, Gabriel. Federalismo fiscal brasileiro e o novo FPE (Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal). In: PRETO, Raquel Elita Alves. Tributacdo Brasileira em
evolucdo, estudos em homenagem a Alcides Jorge Costa. Sdo Paulo: IASP, 2015. p. 58.

152 CONTI, José Mauricio; LOCHAGIN, Gabriel. Federalismo fiscal brasileiro e o novo FPE (Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal). In: PRETO, Raquel Elita Alves. Tributacéo Brasileira em
evolucdo, estudos em homenagem a Alcides Jorge Costa. S&o Paulo: IASP, 2015. p. 59.
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unidade federada a outra”, e a reparticao indireta, “através da qual se redistribui o que foi
recebido para outras unidades federadas, através de um sistema denominado Fundos de
Participagdo”, conforme explica FERNANDO FACURY SCAFF.1%3

Sobre a reparticdo indireta, anota JOSE MAURICIO CONTI que a “participagcdo
ocorre quando parcelas de um ou mais tributos sdo destinadas a formacéo de fundos, e
posteriormente os recursos que compdem os fundos sdo distribuidos aos beneficiarios,
segundo critérios previamente definidos . *>*

Essa sistematica delineada na Constituicdo Federal (arts. 157 a 159) atua de forma a
impor, sem a possibilidade de “retencao ou qualquer restricdao a entrega e ao emprego dos
recursos” (art. 160), a transferéncia de parcela da arrecadagdo de um ente para outro.

Por exemplo, 50% do ITR, de competéncia da Unido, deve ser destinado aos
Municipios onde estdo localizados os imoveis rurais (158, 1), enquanto 50% do IPVA, de
competéncia dos Estados, devem ser compartilhados com os municipios onde houve o
licenciamento dos veiculos (158, I11). Aos Fundos de Participacdo, a Carta Politica de
1988 estabelece, principalmente, a transferéncia de 49% do produto da arrecadacdo do
Imposto sobre a Renda e do IPI, ambos de competéncia da Unido, parte para o Fundo de
Participacdo dos Estados e parte para o Fundo de Participacdo dos Municipios (art. 159, I,
‘a’ e ‘b’), nos termos da definicdo a ser dada por Lei Complementar e fiscalizagdo do
Tribunal de Contas da Unido (art. 161).

Observa-se, ainda, que a parcela destinada aos Fundos pode ter destinacao
especifica ou ndo. Os recursos dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios
podem ser livremente utilizados por esses entes. Por exemplo, o Fundo composto por 3%
da arrecadacdo do Imposto de Renda e do IPI, devera ter os recursos aplicados no
financiamento do setor produtivo das regiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste (art. 159, I,
‘).

Diante dessa consistente discriminagdo de fontes de arrecadacdo e
compartilhamento de receitas nota-se que a Constituicdo Federal de 1988 bem pavimentou
o alicerce fundamental do Federalismo, outorgando autonomia financeira, principalmente,

aos Estados, de forma a que possam exercer, sem restricdes ou ingeréncias, as suas

153 SCAFF, Fernando Facury. Aspectos Financeiros do Sistema de Organizacgdo Territorial do Brasil. Revista
Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, v. 112, n. janeiro, 2005. p. 20.

154 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira,
2001. p. 38.
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autonomias politica e administrativa e, consequentemente, preservar a descentralizacao de

poder entdo idealizada.'®

1.6 Conclusao Parcial

O Federalismo, organizagdo politica interna que viabiliza a convivéncia de
unidades autdbnomas, com descentralizacdo do poder, foi adotado no Brasil com o claro
intuito de evitar rupturas territoriais. A Unido, na fase de transi¢do entre a monarquia e a
democracia, diluiu parte do seu poder de forma a constituir esferas politicas e
administrativas periféricas, com autonomia.

A partir desse momento, pelos proximos cem anos, o Brasil vivenciou rupturas da
ordem federativa, motivadas pela incessante pretensdo do ente central de absorver
novamente todo o poder. A mais conturbada delas foi a vivenciada sob a tutela da
Constituicdo de 1967, periodo em que o Pais foi governado pela ditadura militar.

O trauma ocasionado motivou a consolidacdo de nova ordem constitucional, com
extrema atencdo ao federalismo e aos seus pilares. Nesse cenario é que os Estados foram
fortalecidos, na qualidade de guardibes do federalismo, dotados de plena capacidade
administrativa e politica, responsaveis, portanto, pela preservacdo da descentralizacdo do
poder.

Para o exercicio de tamanha atribuicdo o texto constitucional vigente idealizou uma
engrenagem potente de recursos aos Estados, fundada, basicamente, no ICMS.

O ideal federativo encampado pela Constituicdo Federal de 1988, no entanto, ndo
se concretizou ao longo dos anos, tendo em vista que, conforme se vera, os Estados ndo se
tornaram autossuficientes, especialmente em termos financeiros, o que foi ocasionado, em
grande medida, pela desidratacdo do potencial arrecadatorio do ICMS. Abre-se espaco para
a necessidade de composicéo politica — dependéncia — do 6rgéo central para a obtencéo de
recursos, com consequéncias negativas para a autonomia politica e administrativa dos

Estados, mas benéficas para a concentracdo do poder na Uni&o.

1% De forma clara e precisa, SACHA CALMON NAVARRO COELHO confirma a importancia do federalismo
fiscal no Brasil da seguinte forma: “Sendo a federacdo um pacto de igualdade entre as pessoas politicas, e
sendo a autonomia financeira o penhor da autonomia dos entes federados, tem-se que qualquer agressao,
ainda que velada, a estes dogmas, constitui inconstitucionalidade. Entre nés, a federagdo é pétrea e
indissolavel, a ndo ser pela forca bruta de uma revolugao cessionista ou de outro Estado, vencedor de uma
guerra inimagindvel.” COELHO, Sacha Calmon Navarro. O Direito Tributario do Brasil — Federalismo e
Constituicdo. In: SCAFF, Fernando Facury et al. (Coords.). Federalismo (s) em juizo. Sdo Paulo: Noeses,
2019. p. 138.
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2 CRISE FISCAL DOS ESTADOS

2.1 Nocoes Introdutdrias

No capitulo precedente foi assentada a premissa de que o Federalismo pressupde a
autonomia financeira dos entes, Unica forma de garantir-lhes efetiva autonomia politica e
administrativa. A Constituicdo Federal de 1988, editada com o forte intuito de assegurar a
descentralizagdo, encampou a diretriz federativa consistente na suficiéncia de recursos,
outorgando aos Estados fontes diretas de receitas tributarias, bem como parcela da
arrecadacao dos impostos de competéncia da Unido.

Ao assim dispor, pode-se verificar que o texto constitucional idealizou uma
situacdo de equilibrio orcamentario nos Estados (recursos aptos a suportar as despesas), na
medida em que também incorporou a diretriz da sustentabilidade como um dos seus
pilares.

Contudo, é possivel identificar que os Estados encontram-se atualmente em
situacdo de crise fiscal, 0 que é revelado a partir do desequilibrio orcamentério vivenciado
ao longo do periodo pés-Constituicdo de 1988, situacdo essa que acaba por comprometer
toda a estrutura federativa construida pelo texto constitucional vigente. Ou seja, a despeito
de todos os esforcos no sentido de atribuir independéncia financeira aos Estados, na
pratica, o passar dos anos revela que esses entes nao conseguiram, com forgas préprias,
estabelecer uma relagdo saudavel entre a arrecadacao e as despesas.

Essa situacdo particular dos Estados encontra-se inserida no tema do equilibrio
orcamentario,’*® sendo o desequilibrio nas contas publicas o corolario logico de crise
fiscal. De acordo com esses limites o presente topico abordara, até mesmo como forma de
justificar a sua importancia juridica, o tema do equilibrio como valor atual do Direito
Financeiro, passando pelo exame das regras que o efetivam no ordenamento juridico
nacional, até chegar ao ponto em que sera possivel confirmar, a partir da analise acerca do
descumprimento dessas normas pelos Estados, que esses entes vivenciam, atualmente, o

seu inverso, o desequilibrio, com consequente situagéo de crise fiscal.

1% Trilhando o mesmo caminho de ESTEVAO HORVATH e WEBER DE OLIVEIRA, opta-se por utilizar como
sindnimos as expressdes “equilibrio or¢amentario”, “equilibrio fiscal” e “equilibrio financeiro”. cf.
HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
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2.2 O Equilibrio Orgcamentario Como Valor do Direito Financeiro Atual

ESTEVAO HORVATH e JAMES GIACOMONI explicam que o Direito Financeiro
observou uma alteracdo de paradigma ao longo do século XX. Em seu inicio, motivado
sobretudo pela crise vivenciada no periodo entre guerras, com o crash norte americano em
1929, prosperou a escola keynesiana (JOHN MAYNARD KEYNES), que defendia a ideia de
que o endividamento publico era necessario para viabilizar o pleno emprego, de forma que
ndo era o orcamento que equilibrava a economia, mas sim o contrario. Nessa época 0S
déficits orcamentarios eram ndo apenas aceitos, como conscientemente produzidos a partir
do gasto publico utilizado como indutor da economia. O equilibrio das contas publicas era,
por outro lado, menosprezado.*®

A percepcdo de que essa doutrina ndo era tdo eficaz como aparentava teve o seu
apice com a crise da década de 70, que encontrou os governos altamente endividados,
prolongando a situagdo adversa. Como consequéncia verificou-se a necessidade do
equilibrio nas contas publicas, ou, mais precisamente, o equilibrio entre receitas e
despesas.

J. R. CALDAS FURTADO, por sua vez, destaca que a analise dos diversos ciclos
econdmicos, com a existéncia de déficits e seus efeitos, ensejou a formacdo do
pensamento, na doutrina moderna, de que “ndo é a economia que deve equilibrar o
or¢amento, mas o or¢amento é que deve equilibrar a economia » 158

Sobre o tema, pontua JOAO RICARDO CATARINO:1°

A consolidagdo orgamental é fundamental, pois ela gera uma situacdo de
equilibrio orgamental e este é uma condicdo importante (ainda que néo
suficiente), para o crescimento econémico de um Pais. Por outro lado, em
situacdo de (maior) equilibrio orcamental, qualquer pais tem tendéncia a
diminuir os valores da sua divida publica. Bem vistas as coisas, facilmente se
compreende que um pais excessivamente endividado fica dependente dos
mercados financeiros, dos seus credores e acaba por pagar mais pelos
empréstimos que necessita contrair, perdendo capacidade de negociacao face aos
investidores internacionais.

concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de S8o Paulo. S&o Paulo: 2014. p. 186.

157 HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de Sao Paulo. Sdo Paulo: 2014. p. 162-166. GIACOMONI, James. Orgcamento publico. 16. ed.
Ampliada, revista e atualizada. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 79-80.

1% FURTADO, J. R. Caldas. Elementos de Direito financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 88.

159 CATARINO, Jodo Ricardo. Principios de Financas Publicas. Coimbra: Almedina, 2011. p. 154-155.
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JOAO RICARDO CATARINO anota, ainda, que “o equilibrio or¢amental tem inuimeras
vantagens pois reflete-se na sanidade das contas publicas”, na medida em que permite
eliminar ou reduzir o déficit publico, atribuindo seguranca aos agentes do mercado e
reforcando a estabilidade, aspectos necessarios para o crescimento econémico. Também
libera recursos do orcamento para investimentos ou reducdo dos tributos, com “impulso
decisivo para a atividade economica” *%°

Nesse ponto é possivel até mesmo destacar que a forte intervencdo do Estado na
economia € que levou paises seriamente afetados pela crise de 2008, sobretudo integrantes
da Unido Europeia e os Estados Unidos, a retornarem a solvéncia financeira, o que indica
que a teoria keynesiana ainda encontra eco, como destaca ESTEVAO HORVATH. !

Pode-se notar, contudo, que a doutrina que enaltece o endividamento como indutor
da economia atualmente é aplicada na préatica apenas de forma pontual, sendo perceptivel
que, a longo prazo, ndo se revela sustentavel. O gasto publico em excesso é suportado
exatamente por pretéritos anos de equilibrio, inclusive com a formacéo de poupancga a ser
utilizada para os periodos de turbuléncia.®?

Essa consciéncia ganhou corpo mundial, conforme explica MARCUS ABRAHAM, a
partir de esforcos do Fundo Monetario Internacional, que consolidou em seu Fiscal
Transparency regras de transparéncia fiscal, e, também, por meio da normatizagdo interna
do assunto em paises como a Nova Zelandia e os Estados Unidos, que editaram,
respectivamente, o Fiscal Responsability Act, de 1994, e o Budget Enforcement Act, de
1990, ambas as normas com mecanismos de controle do gasto publico.6

ALLEN ScHick confirma que a preocupacao com o equilibrio orcamentario tem feito
diversos paises estabelecerem processos continuos para avaliar a capacidade de manter a
estabilidade fiscal por um periodo prolongado.®* Cita, como exemplo, passagem extraida

de Relatorio Intergeracional produzido na Australia em 2002, no sentido de que ‘fiscal

160 CATARINO, Jodo Ricardo. Principios de Financas Publicas. Coimbra: Almedina, 2011. p. 157.

161 HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de S&o Paulo. So Paulo: 2014. p. 173.

162 ALLEN SCHICK ensina que a preocupacdo com a sustentabilidade do orcamento é verificada sobretudo
nos paises que vivenciam estagio menos avancado de desenvolvimento e, que, portanto, sdo mais vulneraveis
a distarbios ciclicos, sendo tema de atencdo do Fundo Monetéario Internacional (FMI). (SCHICK, Allen.
Sustainable Budget Policy: Concepts and Approaches. OECD Journal on Budgetting, 5, n. 1, 2005. p. 108
- 109).

163 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 52 ed., ver. Atual e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018. p. —381-384.

164 SCHICK, Allen. Sustainable Budget Policy: Concepts and Approaches. OECD Journal on Budgetting,
5, n. 1, 2005. p. 108.
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sustainability [...] ensures future generations of taxpayers do not face an unmanageable
bill for government services provided to the current generation”. A sustentabilidade fiscal,
nesses limites, “promotes fairness in distributing resources between generations of
Australians %

Os paises da Europa ocidental, em particular, representam ponto emblematico em
relacdo ao tema do equilibrio orcamentério.

Sobre essa questdo, anota ESTEVAO HORVATH que a Unido Europeia teve como
norte a estabilidade de seus membros, “ndo somente para coordenar a politica
or¢amentdria, mas também a propria politica economica”. Dessa forma é que, com a
assinatura do Tratado de Maastricht, em 1992, “foram estabelecidos os critérios de
disciplina or¢camentaria, cuidando de limitacGes sobre o gasto publico e realcando o papel
estabilizador do or¢amento”. Na sequéncia, por meio do Tratado de Amsterdam, de 1997,
foram fixadas regras obrigando o equilibrio orcamentério e o controle dos déficits publicos
excessivos, sob o comando do Conselho Europeu.!®

A despeito de certa mitigacdo dessas regras frente ao seu descumprimento pela
Franca e pela Alemanha, explica ESTEVAO HORVATH que 0 cenario pos-crise de 2008
reavivou a ingeréncia da “coordenacdo or¢amentaria” da Comunidade Europeia sobre a
politica econdmica de seus membros, com o intuito principal de manter o equilibrio
financeiro do bloco.®

Atualmente, portanto, é possivel identificar que constitui um valor do Direito
Financeiro a questdo do equilibrio orcamentéario, exatamente como forma de impulsionar,

de forma sustentavel, o desenvolvimento econdémico dos paises.
2.2.1 O Equilibrio Orcamentéario sob a Optica do Direito Intergeracional
Em acréscimo do equilibrio orcamentario como pressuposto para O

desenvolvimento econémico sustentavel, deve-se considerar também o fato de que a conta

do endividamento defendida pela teoria keynesiana em algum momento tera que ser

165 SCHICK, Allen. Sustainable Budget Policy: Concepts and Approaches. OECD Journal on Budgetting,
5,n. 1, 2005. p. 113.

166 HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo: 2014. p. 166.

167 HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo: 2014. p. 167.
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suportada. Logicamente que, se as geracOes presentes vivenciam situacdo de déficit, com
alto gasto estatal, as dividas contraidas recairdo sobre as geragoes futuras.

LUCIANA RIBEIRO CAMPOS ressalta que “um dos problemas mais evidentes quando
em causa os direitos (inter)geracionais é o endividamento publico”. ASSIm, “o
endividamento do governo no presente leva a indesejaveis futuros encargos financeiros
sobre os cidaddos, porque os impostos devem ser cobrados para reembolsar 0s
empréstimos contraidos anteriormente, incluindo os juros a pagar” **®

Importante assinalar, com base na doutrina de Luls FELIPE VIDAL ARELLANO, que 0
principio do equilibrio intergeracional configura um subprincipio da isonomia, “refletindo
a necessidade de respeito a igualdade entre geragdes em direitos, abstendo-se as diversas
geracOes de agir em prejuizo das geracgoes seguintes”.*®® Sob a forma de um pensamento
que transcende o individuo, cada geracdo tem que se responsabilizar pela proxima,
assegurando uma minima preservacdo de condi¢des socioecondémicas. Trata-se, portanto,
de assegurar o equilibrio financeiro intergeracional, coibindo o superendividamento
publico. 17

Interessante ainda mencionar, com base na doutrina de ALLEN SCHICK, que a
preocupacdo com as geracOes futuras decorre ndo apenas sob o viés do compartilhamento
de gastos presentes, mas também sob a perspectiva dos gastos sociais futuros com o
aumento da idade da populacdo — o que, por exemplo, motiva os Estados Unidos a,
anualmente, repassar a sustentabilidade a longo prazo de dois dos mais importantes gastos
orcamentarios, a seguranca social e o Medicare.x”* O endividamento, portanto, deve ser
consciente, de forma a ndo prejudicar o proprio pagamento das despesas futuras com o
crescimento dos encargos sociais.

Dai a razdo de GABRIEL LOCHAGIN e JULIANA OLIVEIRA DOMINGUES explicarem
que o crédito pablico deve ser utilizado a luz de uma “distribui¢do intergeracional justa”,
de forma que os encargos da divida publica, a serem suportados pelas geracfes futuras,

devem representar para eles algum proveito. E isso s6 ocorrerd se forem aplicados em

1688 CAMPOS, Luciana Ribeiro. Direito orgamentario em busca da sustentabilidade: do planejamento a
execucao orgamentaria. Porto Alegre: Ndria Fabris, 2015. p. 246.

169 ARELLANO, Luis Felipe Vidal. O problema da representacdo das futuras geracbes no
endividamento puablico: repercussdes para o principio juridico de equilibrio intergeracional. Divida Pablica.
Série Direito Financeiro, coordenada por CONTI, José Mauricio. Sdo Paulo: Blucher, 2018. p. 344.

10 ARELLANO, Luis Felipe Vidal. O problema da representacdo das futuras geracdes no
endividamento publico: repercussdes para o principio juridico de equilibrio intergeracional. Divida Publica.
Série Direito Financeiro, coordenada por CONTI, José Mauricio. Sdo Paulo: Blucher, 2018. p. 351.

171 SCHICK, Allen. Sustainable Budget Policy: Concepts and Approaches. OECD Journal on Budgetting,
5,n. 1, 2005. p. 108-109.
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investimentos, cuja utilidade se pressupde produzir efeitos ao longo do tempo. Nesses
moldes, tratando-se de gastos com investimentos, é possivel haver uma distribuicdo de
onus equanime, tendo em vista que também néo seria adequado atribuir os custos desses
investimentos apenas as geracOes presentes. Todos os beneficiarios, portanto, devem
contribuir para o custeio dos encargos decorrentes do endividamento publico utilizado em
investimentos.'"?

Portanto, o endividamento publico deve ser conscientemente utilizado, de forma a
evitar que seja direcionado para o pagamento de utilidades aproveitadas apenas pela
geracdo presente, bem como para ndo sobrecarregar as geracdes futuras. O endividamento
publico, nesse contexto, deve ser realizado com a observancia de aspectos qualitativos e
isonbmicos entre as geracdes presente e futuras.

Diante desse quadro é que entra em cena o pensamento de JOAO RICARDO
CATARINO, no sentido de que o equilibrio orcamentario € um dos temas “mais importantes

das financas publicas da actualidade e um desafio para os Estados nos préximos anos” 1"

2.3 A Forma de Materializacdo do Equilibrio Orcamentario

A Constituicdo Federal vigente no Brasil ndo trouxe, de forma expressa, a questao
do equilibrio orcamentario. Essa previsdo, que constava na Constituicdo Federal de 1967
(“o montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo podera ser superior
ao total das receitas estimadas para o mesmo periodo”), ndo foi replicada no texto
constitucional de 1988.

Contudo, a opcéo legislativa (originaria) adotada no Brasil representa medida das
mais salutares, na medida em que, como visto anteriormente, pode haver periodos —
extraordinarios —, que demandam certo esforco financeiro do Governo para impulsionar o
desenvolvimento econdmico. Existem situac6es, por outro lado, que escapam ao controle
estatal, gerando perda da arrecadacao e, consequentemente, deficit orcamentario.

Nesse sentido é que ESTEVAO HORVATH e RICARDO LoBO TORRES defendem néo

ser adequado impor juridicamente o equilibrio orcamentario, tendo em vista que este

12 L OCHAGIN, Gabriel; DOMINGUES, Juliana Oliveira. Os sistemas de integracdo das normas
constitucionais de limitagdo ao endividamento publico. Revista Justica do Direito, v. 31, n. 3, p. 559-584,
23 jan. 2018. p. 565.

13 CATARINO, Jodo Ricardo. Principios de Financas Plblicas. Coimbra: Almedina, 2011. p. 154.
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decorre mais de aspectos econémicos, do que preceitos juridicos.’ Trata-se, portanto, de
um fendmeno cuja normatizacdo pode ser contraproducente ou, até mesmo, completamente
ineficaz, “eis que dependente de circunstincias econémicas aleatérias” *™

RICARDO LOBO TORRES traz os exemplos da Alemanha e dos Estados Unidos que
bem ilustram a dificuldade de normatizar expressamente a questdo do equilibrio
orcamentario. No primeiro pais ha previsdo expressa no texto constitucional no sentido da
necessidade de equilibrio econdmico a partir da estabilidade dos precos, crescimento,
geracdo de emprego e até mesmo um equilibrio extra-econémico, que recebe criticas da
doutrina no sentido de que se trata de um “quadrado mdgico fora da realidade”. Na
segunda nacao a pretensdo de constitucionalizar o equilibrio orcamentério ndo obteve éxito
a partir de criticas no sentido de apresentar efeito inGcuo em termos de afastar as causas
sociais que podem ocasionar o déficit.*"®

Portanto, apenas as “regras positivas de limitagdo de endividamento, de
transparéncia orcamentaria e de controle de gastos, como algumas constam da CF, é que
podem conduzir ao equilibrio or¢amentdrio” X'’ Por essa razdo, dentro dos seus limites,
pode-se afirmar que o ordenamento juridico induz o equilibrio orcamentario, nao
pretendendo torna-lo realidade a partir de uma ficcdo juridica. E possivel, juridicamente,
apenas criar mecanismos voltados a fazer com que 0s gastos sejam equivalentes as receitas.

Diante desse cenario é que ESTEVAO HORVATH conclui que se trata de um “ideal a

’

ser atingido”, sendo “mais que um principio, o equilibrio entre receitas e despesas é um

desejo que se imagina todos os entes puablicos — e, bem assim, os cidad&os — persigam 1"
Representa, portanto, uma “‘tendéncia’ a ser buscada ou, no méximo, um principio de

‘cardter programatico’” X"

174 HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de S&o Paulo. S80 Paulo: 2014. p. 184. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario, volume V: o orgamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p. 174.

15 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, volume V: o
orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 177.

176 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, volume V: o
orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 175-176.

17 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, volume V: o
orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 174.

18 HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de Sao Paulo. Sao Paulo: 2014. p. 159.

1% HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de S&o Paulo. So Paulo: 2014. p. 168-171.
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2.4 O Equilibrio Orgcamentério no Direito Brasileiro

GILBERTO BERcOVICI e Luis FERNANDO MASSONETTO lecionam que a Constituicdo
Federal de 1988 foi idealizada em meio & série de medidas adotadas desde a década de
setenta para alterar o padrdo de financiamento do Estado brasileiro, sendo que o capitulo
destinado as financas publicas teve como norte o maior controle e equilibrio do gasto
publico.'® Percebe-se que o texto constitucional vigente foi editado & luz do movimento
mundial que inseriu o equilibrio orgamentéario como pilar do Direito Financeiro.8

Vale frisar que a atual Constituicdo Federal ndo tolera “politicas administrativas
perdularias ou prejudiciais a qualidade das financas pUblicas” e tampouco ‘“se pode
inferir que a prdtica de org¢amentos deficitarios seja algo estimulado”, nos termos
destacados por HELENO TAVEIRA TORRES. 82

A diretriz constitucional de busca pelo equilibrio orcamentério foi reforcada em
2000, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n.° 101. E o
que se depreende desde a exposicdo de motivos (106/1999) do projeto de lei que a
originou, a qual fez constar como seu objetivo “a drastica e veloz reduc¢do do déficit
publico e a estabilizacdo do montante da divida publica em relacdo ao Produto Interno

Bruto da economia”.

180 BERCOVICI, Gilberto; MASSONETTO, Luis Fernando. A Constituicio Dirigente Invertida: A
Blindagem da Constituicdo Financeira e a Agonia da Constituicho Econdmica. Boletim de Ciéncias
Econdmicas. Coimbra, 2006. p. 9.

181 O que inclusive motivou GILBERTO BERCOVICI e LUIS FERNANDO MASSONETTO a
desenvolveram critica a respeito da captura, no caso especifico do Brasil, da Constituicdo Econémica pela
Constituicdo Financeira. Sobre o tema, explicam que “o constitucionalismo do século XX evoluiu a partir da
estruturacé@o de uma ordem econdmico-financeira integrada, tendo no planejamento o principal instrumento
da organiza¢do estatal do modo de producdo capitalista”. No caso, as Constituicdes Financeira e
Econbmica, que deveriam se relacionar com o objetivo de assegurar o desenvolvimento nacional, acabaram
por se desenvolver com o objetivo precipuo no equilibrio. Esse equilibrio, dado o histérico no qual se inseriu
a confeccdo do atual texto constitucional, prezou pelo controle do gasto publico e do endividamento. Néo que
esse seja 0 problema da Constituicdo Financeira. A questdo é que, no processo de reestruturacdo das finangas
publicas e da estrutura financeira do Estado brasileiro, como anotam GILBERTO BERCOVICI e LUIS
FERNANDO MASSONETTO, a “recomposicdo da capacidade de intervencdo publica se esgotou na
tentativa de controle sobre os gastos publicos”. (BERCOVICI, Gilberto; MASSONETTO, Luis Fernando. A
Constituicdo Dirigente Invertida: A Blindagem da Constituicdo Financeira e a Agonia da Constituicdo
Econdmica. Boletim de Ciéncias Econdmicas. Coimbra, 2006. p. 9-15). Sobre o tema anota também
MiISABEL ABREU MACHADO DERzI que a op¢do da Constituicdo Federal de 1988 deixou de lado o
“or¢gamento humano”, teorizado por Keynes e que utilizava o desequilibrio financeiro (déficit) como forma
de buscar o equilibrio econdomico e social, para priorizar o “equilibrio orcamentario”. (DERZI, Misabel
Abreu Machado. Lei de Responsabilidade Fiscal Normas Gerais de Direito Financeiro. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, Carlos Valder do. Tratado de Direito
Financeiro. v. 2.. S8o Paulo: Saraiva, 2013. p. 369-370.
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Interessante destacar que a Lei de Responsabilidade Fiscal veio na esteira de dois
programas editados logo antes, também com o intuito de equilibrar o orgamento. O
primeiro, denominado Programa de Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal (Lei n.° 9.496/97),
por meio do qual a Unido assumiu a divida publica dos Estados, a ser melhor analisado
mais a frente, e o segundo, batizado de Programa de Estabilidade Fiscal, de 1998, fundado
na premissa de que “o Estado ndo pode mais viver além de seus limites, gastando mais do
que arrecada”. Assim é que foram introduzidas “mudancas fundamentais no regime fiscal
do pais”, de forma a “promover o equilibrio definitivo das contas publicas”.

Diante desse cenario é que adveio a Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo como
norte a busca do equilibrio orcamentério, conforme se confirma pela leitura do paragrafo
primeiro do seu artigo primeiro (“4 responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a agdo
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas ...”), assim como do estabelecimento de que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias fixara 0 “equilibrio entre receitas e despesas” (art. 4,1, ‘a’).

Sobre o tema, pontua MARCUS ABRAHAM'33

E indiscutivel a contribuicdo da LRF para a busca do equilibrio das financas
publicas no Brasil nos trés niveis da federacdo, especialmente no que se refere ao
saneamento e reorganizacdo da divida dos Estados e Municipios, providéncia
inevitavel, mas até entdo de dificil implementacdo se ndo fossem os mecanismos
de limitacdo de gastos e a criagdo de metas de superavit fiscal, além de
estabelecer um novo padrdo de relacionamento financeiro entre 0s governos
federal, estadual e municipais. Um dos objetivos da LRF, estabelecendo limites
de gastos e de endividamento, foi a reducdo da divida e do déficit publicos, com

o consequente equilibrio e solidez das contas do Estado brasileiro.

O ordenamento juridico brasileiro, como foi possivel identificar, incorporou
plenamente a questdo do equilibrio das finangas publicas, estabelecendo-a como uma

verdadeira “regra de ouro”.

2.4.1 Os Estados no Contexto do Equilibrio Orgamentario

182 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Financeiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.
p. 384.

183 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 5% ed., ver. Atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2018. p. 387-388.
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Inicialmente, é importante evidenciar que ndo compete aos Estados a
regulamentacdo da economia, pois se trata de responsabilidade da Unido. RODRIGO
OLIVEIRA DE FARIA pontua a esse respeito que “considerando que a macroeconomia afeta
e gera repercussfes que suplantam os interesses meramente locais ou regionais, tal
matéria h4 de ser de interesse nacional e, portanto, deve ser atribuida logicamente ao
governo central .18

Sob esse aspecto, poder-se-ia sustentar que caberia a Unido socorrer 0s entes
periféricos, sempre que demandassem algum tipo de reforco de caixa. A Unido, portanto,
seria a responsavel por manter a estabilidade orcamentéaria dos Estados.

Nesse sentido € a reflexdo feita por TERESA TER-MINASSIAN e JON CRAIG, para
guem o modelo ideal de controle da divida, no a&mbito federativo, é representado pela
competéncia exclusiva da Unido. Sua posic¢do encontra sustentacdo em quatro fundamentos
principais. Primeiro, a divida externa é ligada a questBes de politica macroecondmica
(como cambio e reserva de moeda estrangeira), que sdo de responsabilidade do ente
central. Segundo, uma boa coordenacdo para a obtencdo de empréstimos externos resulta
em termos melhores do que contratacbes fragmentadas. Terceiro, a dificuldade de
pagamento por um ente subnacional pode contaminar a avaliagdo de todos os demais
pretendentes a crédito externo, publicos ou privados. Quarto e ultimo, os credores
estrangeiros frequentemente condicionam os empréstimos para entes subnacionais a
prestacdo de garantia pelo ente central, de forma que, em Ultima instancia, é a Unido a
responsavel por essas relagdes de crédito.'8

Contudo, pensamento dessa natureza ndo se coaduna com a estrutura federalista
adotada no Brasil, com forte descentralizacdo. Deve-se recordar que aos Estados foi
atribuida autonomia administrativa, politica e financeira, exatamente para que possam
contribuir, sob a perspectiva micro, com o equilibrio interno, e, no aspecto macro, com o
equilibrio fiscal do Pais. Ndo obstante, pressupondo uma integracdo de esforcos entre as
unidades em torno do pacto federativo, ndo seria adequado que apenas um ente seja
responsavel pelos dnus decorrentes da gestdo irresponsavel das financas publicas.

A esse respeito, destacam FABIO GIAMBIAGI e ANA CLAUDIA ALEM a importancia

do controle dos gastos das esferas subnacionais, na medida em que podem afetar a

18 FARIA, Rodrigo Oliveira de. Reflexos do Endividamento nas relagGes federativas brasileiras. In: CONTI,
José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco. (Orgs.). Federalismo Fiscal
Questdes Contemporaneas.. Florianopolis: Conceito Editorial, 2010. p. 444.

185 TER-MINASSIAN, Teresa. Fiscal federalism in theory and practice. Washington: International
Monetary Fund, 1997. p. 168-169.
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“demanda agregada da economia” e “prejudicar os objetivos de estabilizagdo
macroeconémica do governo central”’. Por essa razao € que atestam que “quanto maior for
0 nivel de gastos publicos sob responsabilidade das esferas subnacionais, maior € a
necessidade de conscientiza-las da importancia de um ajuste fiscal, no caso da
implementacdo de politicas de estabilizacdo. %

Portanto, a estabilidade do Pais depende tanto da conducdo da economia pelo ente
central, como do controle dos gastos e do endividamento dos entes subnacionais, 0s quais
deverdo seguir um parametro alinhado ao quanto estabelecido pelo ente central. Os Estados
devem compartilhar a preocupacdo com o equilibrio orcamentério, atuando, na seara das

financas publicas, com independéncia, mas de forma responsavel.

2.4.1.1 Historico Pré-Constituicao de 1988

Quando do surgimento da consciéncia em torno da necessidade de um equilibrio
nas contas publicas, na década de setenta, os Estados brasileiros viviam um periodo de
pouco controle e, consequentemente, muita dificuldade no saneamento de suas financas.

Tratava-se de periodo com forte centralizacdo, no qual o federalismo havia sido
completamente mitigado pelo regime militar.’®” As receitas tributarias acabaram sendo
concentradas no ente central, esvaziando o poder politico-econdmico dos Estados. Nesse
momento é que, como bem observa JOZELIA NOGUEIRA, “as condi¢bes tornaram-se

propicias para o financiamento desses entes por terceiros”. 188

186 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia. Financas Publicas Teoria e Pratica no Brasil. Sdo Paulo:
Campus, 2016. p. 264.

187 E possivel encontrar na doutrina estudos que indicam se tratar de situa¢do com origens até mesmo mais
antigas. ALIOMAR BALEEIRO destaca que, no inicio do periodo republicano, as antigas provincias eram
timidas em relacdo ao emprego do crédito publico, pouco contraindo divida interna para fazer frente aos seus
gastos. Esse cenario comegou a mudar a partir da iniciativa dos Estados da Bahia e de Sdo Paulo em
operagdes de crédito no mercado externo, o que motivou 0s demais entes estaduais a trilharem o mesmo
caminho. A dificuldade de pagamentos comecou a aparecer em razdo do desequilibrio na balanga de
pagamentos, tornando custosa a compra de cambio necessario para o adimplemento dos empréstimos. Assim
é que as dividas estaduais integraram as concordatas concedidas pelo Governo Federal a partir de 1934.
BALEEIRO, Aliomar. Uma introducao a ciéncia das financas. Rio de Janeiro: Forense, 1973. p. 449.

188 NOGUEIRA, Jozélia. Divida publica e federalismo. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando
Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Orgs.). Federalismo Fiscal Questdes Contemporaneas..
Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. p. 469. Nesse mesmo sentido, Francisco Luiz C. Lopreato explica
que “A crescente procura de outras fontes de financiamento foi a saida dos Estados para multiplicar os
gastos. A perspectiva de alavancagem dos gastos estaduais, acima do que seria possivel prever com base na
estrutura tributaria em vigor, passou a depender de fontes de financiamento apoiadas na contratacdo de
recursos externos e no acesso a recursos internos controlados, majoritariamente, pela esfera federal”.
LOPREATO, Francisco Luiz Cazeiro. O colapso das finangas estaduais e a crise da federacéo. Sdo Paulo:
Unesp, IE — Unicamp, 2002. p. 56.
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O crédito passou entdo a ser perseguido pelos Estados a partir de empréstimos no
ambito nacional, com institui¢fes financeiras e a propria Unido, e no exterior. SO que isso
ocorreu de forma desordenada, lancando os Estados em uma situacdo de grave
endividamento. A Unido até tentou exercer algum controle, notadamente por Resolucdes
do Senado Federal, ora proibindo a contratacdo de divida pelos entes subnacionais (58/68),
com excecOes expressas a alguns entes, ora fixando limites para a divida interna (62/75).

Contudo, nos termos da observacdo de FRANcISCO Luiz C. LOPREATO, a
normatizacdo do tema pelo Governo Federal foi mais no sentido de regular a destinagédo
dos recursos obtidos pelos entes subnacionais, confirmando assim o Seu anseio de
centralizar o direcionamento das agles estatais, do que limitar o endividamento.'®® Essa
situacdo foi agravada em funcdo da auséncia de regras para a obtencdo de crédito externo,
que dependia apenas de autorizacdo do Senado Federal, concedida muito mais em torno de
barganha politica, do que com base em planejamento por parte do Governo central 1%

O descontrole nas contas publicas estaduais foi equacionado apenas por pressdo do
Fundo Monetario Internacional (FMI). Com o agravamento da situacao financeira mundial,
ocasionada em grande medida pela crise do petroleo do final da década de setenta, 0s
recursos privados e governamentais externos se esgotaram, a0 mesmo tempo em que 0
Brasil foi severamente atingido. Diante desse cenario, o Pais ndo teve alternativa que néo
fosse buscar o auxilio financeiro de organismos supranacionais.

Sobre o tema explica MONICA MORA que, em 1982, o Governo Federal adotou o
programa de ajuste fiscal do FMI, que tinha como uma das metas mais importantes a
reducdo do déficit publico, em troca de obter linhas de financiamento com juros
favoraveis. Foi esse organismo internacional que evidenciou o descontrole nas finangas
estaduais como um problema para o saneamento das contas publicas. Em 1983, cedendo a
pressdo do FMI, o Banco Central editou a Resolugdo n.° 831, que impds limites nominais
ao crescimento do financiamento do setor publico junto ao sistema financeiro nacional.
Essas medidas restringiram a forma de financiamento dos entes subnacionais, que

passaram a também ter a obrigacdo de administrar o desequilibrio financeiro. %

189 | OPREATO, Francisco Luiz C. O endividamento dos governos estaduais nos anos 90. Texto para
discussdo. IE/Unicamp n. 94, mar/2000. p. 4-5. LOPREATO, Francisco Luiz Cazeiro. O colapso das
financas estaduais e a crise da federacao. S&o Paulo: Unesp, IE — Unicamp, 2002. p. -55-62.

1%0 | OPREATO, Francisco Luiz C. O endividamento dos governos estaduais nos anos 90. Texto para
discussdo. IE/Unicamp n. 94, mar/2000. p. 6.

191 MORA, Mbnica. Federalismo e Divida Estadual. Rio de Janeiro: IPEA, texto para discussdo n. 866,
mar. 2002. p. 5.
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Foi nesse periodo que as regras estipuladas pelo Governo Central passaram a
regulamentar as condutas adotadas no &mbito dos entes subnacionais, notadamente acerca
de questdes afetas a rolagem da divida publica, a politica de crédito interno das agéncias
federais e & autorizacio para a captacio de recursos por meio de emissdo de titulos. %2

A necessidade de um controle consciente e responsavel acerca das finangas
publicas dos Estados, com o balizamento de limites em consonancia com a politica
macroeconémica, implementado na década de oitenta, norteou os trabalhos da Assembleia
Constituinte, de forma a fazer constar no texto constitucional vigente diversos artigos

induzindo o equilibrio orgamentario dos entes subnacionais.

2.4.1.2 As Regras de Equilibrio Or¢camentario dos Estados

Como visto, tratar de equilibrio das financas publicas equivale a tratar da
correspondéncia entre a receita e a despesa. Nesse sentido é que podem ser fixadas
diversas regras voltadas ao controle dos gastos realizados pelos Estados, de forma a que
ndo ultrapassem as entradas obtidas naquele determinado periodo.

Nesses termos, pontua RICARDO LoBO TORRES que a Constituicdo Federal
apresenta dezessete normas que induzem o equilibrio orcamentario, abrangendo desde
aspectos mais abrangentes, como transparéncia na concessao de incentivos e nas rendncias
de receita (art. 165, § 6°) e reserva de lei complementar para estabelecer normas de gestao
financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta, bem como condi¢bes para a
instituicdo e funcionamento de fundos (art. 165, § 9° 1l), como mais especificos, a
exemplo da proibicdo de o Banco Central conceder empréstimos ao Tesouro (art. 164, § 2°)
e obrigatoriedade de deposito no Banco Central das disponibilidades de caixa da Unido
(art. 164, § 3°).1%

A propria Lei de Responsabilidade Fiscal tambem cuida de mais uma série de
regras, todas com o intuito de assegurar o equilibrio, como a fixagdo do cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas, no que se pode incluir a necessidade de
arrecadacdo dos tributos de competéncia propria e a elaboracdo de demonstrativos de

riscos fiscais, assim como a obediéncia a limites e condi¢des para a renuncia de receitas,

192 MORA, Ménica. Federalismo e Divida Estadual. Rio de Janeiro: IPEA, texto para discussdo n. 866,
mar. 2002. p. 6.

1% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario, volume V: o
orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 182-186.
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geragdo de despesas, dividas consolidada e mobiliéria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipacgéo de receita, concessao de garantia e inscricdo em restos a pagar.

A esse rol de medidas devem ser acrescentadas aquelas descritas pela Lei de
Diretrizes Orcamentarias, em atencdo ao comando que fixa como uma de suas
prerrogativas a necessidade de dispor sobre o equilibrio entre as receitas e as despesas.

Sdo regras mais abrangentes até as mais especificas, atuando tanto no campo das
receitas, como no das despesas, com a organizacdo de dados para o controle e a fixacéo de
limites propriamente ditos.

O campo fértil de mecanismos legislativos que induzem o equilibrio orcamentario
sera reduzido na presente tese a partir da analise das regras direcionadas aos Estados, desde
as mais amplas, até aquelas mais especificas, sendo tratadas diretamente pelo texto

constitucional e regulamentadas pela Lei de Responsabilidade Fiscal.'%*

2.4.1.2.1 Controle do Gasto Publico com Pessoal

O regramento delineado na Constituicdo Federal como forma de sustentar o
equilibrio orcamentario direciona especial atencdo aos gastos realizados com a folha de
salarios do funcionalismo publico, ativos e inativos (aposentados), conforme se depreende
do seu artigo 1609.

A regulamentacdo do artigo 169 da Constituicdo Federal foi dada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, a qual estabeleceu, primeiramente, que devem ser consideradas
despesas com pessoal os gastos (artigo 18, caput e § 1°): (i) com ativos, inativos,
pensionistas; (ii) relativos a mandatos eletivos, cargos, funcGes ou empregos civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos de aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais

de qualquer natureza; (iii) encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as

1% Importante ressaltar que, dada a autonomia dos Estados, € possivel defender que determinadas diretrizes
da Lei de Responsabilidade Fiscal, especialmente ndo fundadas no texto constitucional, podem néo vincular
esses entes. Cf. HORVATH, Estevdao. O Orgamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese
apresentada ao concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario
da Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo: 2014. p. 189-193; e DERZI, Misabel Abreu Machado. Lei de
Responsabilidade Fiscal Normas Gerais de Direito Financeiro. MARTINS, lIves Gandra da Silva;
MENDES, Gilmar; NASCIMENTO, Carlos Valder. Tratado de Direito Financeiro. v. 2. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013.
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entidades de previdéncia; e (iv) os valores de contratos terceirizados de mé&o-de-obra
substitutiva de servidores e empregados publicos.

Na sequéncia, fixou que a despesa com pessoal deve ser apurada ao longo de doze
meses (artigo 18, § 2°), bem como que, em relagéo especificamente aos Estados, o limite é
de 60% da receita corrente liquida (artigo 19, I1), apurada com as exclusdes legais (artigo
19, 8§ 1° e 29), distribuido da seguinte forma: (i) 3% para o Legislativo, incluido o
Tribunal de Contas, onde houver; (ii) 6% para o Judiciario; (iii) 49% para o Executivo; e
(iv) 2% para o Ministério Publico (artigo 20, 11).

O controle é feito a partir da fixacdo de nulidade do ato que provoque o aumento de
despesa com pessoal sem o atendimento dos requisitos legais (artigo 20) ou efetivado no
prazo de cento e oitenta dias do final do mandato do titular do respectivo Poder ou 6rgéo
(artigo 21, paragrafo Unico).

A verificacdo do atendimento aos limites de pagamento dos agentes publicos é
realizada a cada quadrimestre (artigo 22). Se ultrapassar 95% do limite, fica de pronto
vedado a concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracdo a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinacdo legal ou
contratual, ressalvada a reviséo prevista no inciso X do artigo 37 da Constituicdo; a criagcdo
de cargo, emprego ou funcéo; a alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de
despesa; o provimento de cargo publico, admissao ou contratacdo de pessoal a qualquer
titulo, ressalvada a reposicao decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das
areas de educacdo, saude e seguranca; e a contratacdo de hora extra, salvo no caso do
disposto no inciso 1l do § 6° do art. 57 da Constituicdo e as situagdes previstas na lei de
diretrizes orcamentarias.

Na hipotese de excesso na despesa com pessoal devera haver a reducdo aos limites
estabelecidos na lei nos dois quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no
primeiro, podendo adotar-se a exoneracdo de estaveis (artigo 23), ap0s a reducdo de
despesas com cargos em comissdo e funcdes de confianca. Se nédo for alcancada a reducao
legal, o ente ndo podera receber transferéncias voluntarias, nem obter garantia, direta ou
indireta, de outro ente, nem contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a reducédo das despesas com pessoal
(artigo 23, § 3°).

Verifica-se que a Constituicdo Financeira encampa integralmente a normatizagao

legal dada ao tema, na medida em que determina, em seu artigo 169, 8 2°, que “Decorrido
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0 prazo estabelecido na lei complementar referida neste artigo para a adaptagdo aos
parametros ali previstos, serdo imediatamente suspensos todos os repasses de verbas
federais ou estaduais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios que nao

’

observarem os referidos limites.’

2.4.1.2.2 Controle do Endividamento

A importancia do endividamento para o tema do equilibrio € revelada pelo fato de
que a divida, por um periodo prolongado, demonstra que o ente nao detém disponibilidade
de recursos financeiros suficiente para o atendimento das despesas obrigatorias pertinentes
a servigos publicos essenciais, como salde e educacdo. Sobre o tema, anota MONICA
MORA que na dinamica da necessidade dos gestores publicos compatibilizarem demandas
por gastos superiores a disponibilidade de recursos, “o endividamento surge como uma
oportunidade de relativizar a restricdo orcamentaria com a qual os governantes se
defrontam”**® Dessa maneira, ao recorrerem a operacdes de crédito, os entes federados
revelam gue algo em sua organizacgdo financeira ndo anda bem.

Seguindo essa ordem de ideias é que a Constituicdo Federal de 1988 fixou normas
voltadas a controlar o endividamento publico, assegurando, o pressuposto da
sustentabilidade.'® O controle evita um endividamento impagavel pelo ente local,
tornando-o um instrumento saudavel para a boa gestdo da coisa publica.

Basicamente, nos termos da doutrina de GABRIEL LOCHAGIN e JULIANA OLIVEIRA
DOMINGUES, existem dois limites constitucionais ao endividamento publico, quais sejam,
qualitativos, utilizados com o proposito de “evitar que as operagoes financeiras sejam mal

utilizadas para financiar despesas correntes, e desta forma diminuir os aspectos

1% MORA, Ménica. Evolucéo recente da divida estadual. Texto para discussdo 2185. Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada. Brasilia — Rio de Janeiro: IPEA, 2018. p. 7.

1% Acerca do tema no direito comparado, explica ESTEVAO HORVATH, com base na anélise do direito da
Unido Europeia, que dentro do Pacto de Estabilidade e Crescimento (Stability and Growth Pact - SGP),
existe o procedimento de desequilibrios macroecondmicos (Macro economic Imalances Procedure — MIP),
que atua com o objetivo de “identificar e corrigir os desequilibrios macroeconémicos e acompanhar a
evolugdo da competitividade”. Nesse contexto foram fixadas regras para a contencdo do endividamento, com
a fixacdo de limite de 60% do PIB e a possibilidade de se recorrer a divida para equilibrio orcamentario.
HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de Séo Paulo. So Paulo: 2014. p. 175-176.
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intergeracionais negativos que uma decisdo de tal sorte causaria”, € quantitativos,
atuando sobre “os niveis totais e sobre as variagées do endividamento” . *%'

Como o tema de estudo é restrito ao ambito dos Estados, serdo examinados de
forma particular os dois limites ao endividamento dos entes subnacionais expressos na
Constituicdo Federal de 1988 — e regulamentados pela legislagcéo infraconstitucional —,
quais sejam: (i) vedacao a realizacdo de operacGes de crédito que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou
especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo, conforme art. 167, 111
(controle qualitativo); e (ii) limites ao endividamento publico, incluindo medidas voltadas
a assegurar sustentabilidade em relacdo ao estoque da divida e a contratacdo de divida

nova, na forma disposta no art. 52 (controle quantitativo).

2.4.1.2.2.1 A “Regra de Ouro”

A Constituicdo Federal estabelece como limites ao endividamento publico a
denominada “Regra de Ouro”, a qual veda que os ingressos financeiros oriundos do
endividamento (operagdes de crédito) sejam superiores as despesas de capital
(investimentos, inversdes financeiras e amortizacdo da divida), na forma disciplinada pelo
artigo 167, inciso IlI.

A diccao constitucional é reforcada no plano legal pela Lei Complementar n.°
101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), notadamente por seus artigo 12, § 2 °, que limita
as receitas de operacdes de crédito ao montante das despesas de capital; ' artigo 32, § 3°,
que fixa requisitos para a contratacdo de novas operacdes de crédito; artigo 33, § 4°, que
determina a constituicdo de reserva especifica para o exercicio financeiro seguinte caso
haja o seu descumprimento; e artigo 53, 8 1° I, que fixa a necessidade da elaboracéo de
relatorios periddicos dispondo acerca do atendimento da “Regra de Ouro”.'%

A devida compreensdo do tema passa também pela analise do art. 12 da Lei n.°

6.320/64, que “Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e contréle

dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”,

197 LOCHAGIN, Gabriel; DOMINGUES, Juliana Oliveira. Os sistemas de integracdo das normas
constitucionais de limitacdo ao endividamento publico. Revista Justica do Direito, v. 31, n. 3, p. 559-584,
23 jan. 2018. p. 560.

198 Esse preceito encontra-se com a eficacia suspensa por forca de decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento da Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADIN 2.238-5.

199 A matéria também encontra regulamentacdo no art. 6° da Resolugdo do Senado Federal n.° 48/07.
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ratificada pela Constituicdo Federal vigente. O aludido preceito tipifica despesas correntes
como sendo os recursos aplicados de forma permanente na manutencdo das atividades
estatais, destinados ao funcionamento da maquina estatal, enquanto as despesas de capital
representam gastos ndo habituais, direcionados a investimentos realizados pelo Estado,
tendo como contrapartida um incremento patrimonial.

Impede-se que sejam realizadas operacGes de crédito para que o Poder Publico
pague despesas correntes, como por exemplo folha de salarios e beneficios previdenciarios,
salvo se o Poder Legislativo autorizar créditos suplementares ou especiais com finalidade
precisa.

A importéncia dessa limitacdo é explicada por ESTEVAO HORVATH ao pontuar que
em qualquer ambito de estudo, seja cientifico ou ndo, é possivel encontrar uma regra de
ouro como forma de expressar 0 “fundamento mais importante de uma ciéncia”.*®® A
“Regra de Ouro” existente na Constituicdo Federal, regulamentando a divida publica no
Pais de forma a direcionar o endividamento a despesas com contrapartida duradoura,
representa, portanto, premissa central no que tange a saude financeira dos entes publicos.

GABRIEL LOCHAGIN e JULIANA OLIVEIRA DOMINGUES explicam que a ‘“regra de
ouro” configura 0 “principal limite para o endividamento publico”, na medida em que
explicita o descontrole das contas publicas “ao se empregar recursos provenientes do
endividamento para financiar despesas Correntes”.?®* A esse respeito, complementa
FRANCISCO GILNEY BEZERRA DE CARVALHO FERREIRA no sentido de que, idealmente, as
receitas correntes devem ser suficientes para cobrir as despesas correntes, de forma que as
operacOes de crédito sejam limitadas ao atendimento das despesas de capital, sempre em
montante inferior a elas (a partir da utilizacdo de superavit corrente). Essa dinamica,
quando alterada, revela um “indicio claro de descontrole das contas publicas. »202

O descontrole das contas publicas a ser evitado reside, portanto, na criacdo de
despesa a ser adimplida por geracfes futuras sob a Optica anteriormente mencionada de
justica intergeracional. O equilibrio nas contas publicas evitara a utilizacdo de recursos

financeiros fundados em operacfes de crédito para pagamento de despesas correntes, que

20 HORVATH, Estevdo. O Orcamento no Século XXI: Tendéncias e Expectativas. Tese apresentada ao
concurso de Professor Titular — Departamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da
Universidade de S8o Paulo. S&o Paulo: 2014. p. 198.

201 | OCHAGIN, Gabriel; DOMINGUES, Juliana Oliveira. Os sistemas de integracdo das normas
constitucionais de limitacdo ao endividamento publico. Revista Justica do Direito, v. 31, n. 3, p. 559-584,
23 jan. 2018. p. 560.

22 FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Divida Publica. Série Direito Financeiro.
Coordenada por CONTI, José Mauricio. Sdo Paulo: Blucher, 2018. p. 616.
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sdo de responsabilidade das geracOes presentes. A excecdo, que reside nas despesas de
custeio, justifica-se pelo fato de que os recursos serdo utilizados para beneficiar,

indistintamente, as geracOes presente e futuras, por exemplo com obras de infraestrutura.

2.4.1.2.2.2 Os Limites ao Endividamento

Ao lado do controle qualitativo a Constituicdo Federal de 1988 estabelece regras
quantitativas, fixando a limitacdo da divida publica em relacdo as obrigacbes existentes
(estoque) e a contratacdo de novas operagdes de crédito (fluxo).

Ao Senado Federal, na qualidade de instancia legislativa na qual os Estados e o
Distrito Federal encontram representacdo (cf. art. 44 da Constituicdo Federal), foi
conferida a tarefa de balizar juridicamente a divida pablica dos entes subnacionais. A esse
respeito, destaca MARCOS MENDES que a tarefa de controlar a divida publica dos Estados
se relaciona a missdo precipua do Senado Federal de “equilibrar as forc¢as estaduais, ja
que composto por trés representantes de cada Estado da Federagdo”. Percebe-se que cabe
ao Senado, como forum de discusséo e solugdo dos conflitos federativos, 0 “objetivo de
controlar o endividamento dos estados, zelando para que alguns ndo imponham ao resto
do pais o peso de um endividamento excessivo”.?®® Os limites e condigBes relativos as
operacOes de crédito tomadas pelas unidades subnacionais sdo fixados por meio de
resolucdes dessa Casa Legislativa, assim como a autorizagdo para contratacdo de operagédo
crediticia com o exterior.

A esse respeito o texto constitucional, em seu artigo 52, incisos VI, VII e IX,
determina que compete ao Senado Federal “fixar, por proposta do Presidente da
Republica, limites globais para o montante da divida consolidada”, “dispor sobre limites
globais e condigoes para as operagoes de crédito externo e interno” € “estabelecer limites
globais e condigdes para o montante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios”.

O Senado Federal, cumprindo a fungéo constitucional que Ihe foi outorgada, editou
as Resolugdes 40/01 (DispBe sobre os limites globais para 0 montante da divida pablica
consolidada e da divida publica mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios); 43/01 (Dispde sobre as operagdes de crédito interno e externo dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios, inclusive concessdo de garantias, seus limites e
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condigdes de autorizagéo); e 48/07 (Dispde sobre os limites globais para as operacGes de
crédito externo e interno da Unido, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo
poder publico federal e estabelece limites e condi¢cOes para a concessao de garantia da
Unido em operagdes de crédito externo e interno).

Em linha com a Constituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabeleceu
em seu art. 30, § 3°, que os limites a serem fixados pelo Senado Federal deveréo ser feitos
a partir da relacdo Divida Consolidada Liquida (DCL) / Receita Corrente Liquida
(RCL).204

Conforme consta das citadas Resolucbes do Senado Federal, para o estoque da
divida, a relagdo DCL/RCL € de 2 para os Estados, sendo verificada a cada quadrimestre.
No que tange a contratacdo de crédito (fluxo), o montante global das operacdes realizadas
em um exercicio financeiro ndo podera ser superior a 16% da RCL. O comprometimento
anual com amortizages, juros e demais encargos da divida consolidada, inclusive relativos
a valores a desembolsar de operacGes de crédito ja contratadas e a contratar (dispéndio),
ndo podera exceder 11,5% da RCL.

Nos termos dos artigos 29 a 33 da Lei de Responsabilidade Fiscal, se a divida
ultrapassar o limite imposto pelo Senado, devera ser reconduzida ao limite dentro de trés
quadrimestres, além de ter que reduzir o excedente em pelo menos 25% ja no primeiro
quadrimestre subsequente aquele em que foi ultrapassado o limite; enquanto perdurar o
excesso, fica proibida a contratacdo de nova operacao de crédito; vencido o prazo para o
retorno da divida ao limite, e perdurando o excesso, cessam as transferéncias voluntarias; e

a operacdo de crédito contratada junto a instituicdo financeira que esteja em desacordo com

208 MENDES, Marcos. O Senado Federal e o controle do endividamento de estados e municipios. Revista de
Informacé&o Legislativa. Brasilia, a. 47, n. 187, p. 173-180. jul./set. 2010. p. 173.

204 De acordo com o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria do Tesouro Nacional, a Divida
Consolidada Liquida corresponde a Divida Consolidada - montante total das obrigagdes financeiras, apurado
sem duplicidade (excluidas as obriga¢des entre 0rgdos da administracdo direta e entre estes e as entidades da
administracdo indireta), assumidas: a) pela realizacdo de operagdes de crédito com a emissdo de titulos
publicos, para amortizacdo em prazo superior a 12 (doze) meses (divida mobiliaria); b) pela realizacéo de
operagdes de crédito em virtude de leis, contratos (divida contratual), convénios ou tratados, para
amortizacdo em prazo superior a 12 (doze) meses; ¢) com 0s precatorios judiciais emitidos a partir de 5 de
maio de 2000 e ndo pagos durante a execucdo do or¢camento em que houverem sido incluidos; d) pela
realizacdo de operacOes de crédito de prazo inferior a 12 (doze) meses, que tenham constado como receitas
no orcamento. — deduzido o saldo relativo aos haveres financeiros (disponibilidade de caixa e demais haveres
financeiros).

A despeito do mesmo MDF dispor sobre a Receita Corrente Liquida, cita-se o conceito adotado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (artigo 2°, inciso V), no sentido de que se trata do somatério das receitas tributarias,
de contribuicBes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras
receitas também correntes, deduzidos: [...] b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por
determinacéo constitucional; c) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicéo dos servidores para o
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a LRF sera considerada nula, devendo ser cancelada, com a devolugdo do principal e a

proibicdo do pagamento de juros e encargos.

2.5 A Situacéo de Crise Fiscal dos Estados

Nos termos do artigo 32 da Lei de Responsabilidade Fiscal, compete ao Ministério
da Fazenda, atualmente incorporado a estrutura do Ministério da Economia, o controle das
operacdes de crédito dos entes subnacionais. Essa tarefa conta com o auxilio da Secretaria
do Tesouro Nacional, nos termos do Decreto n.° 92.452/86, que acaba por administrar os
contratos de crédito, bem como, em sendo o caso, restringir as transferéncias voluntarias da
Unido e executar as garantias contratuais.

Para o atendimento desses objetivos, a Secretaria do Tesouro Nacional analisa a
situacdo financeira dos Estados, produzindo relatorios rotineiros com indicadores fiscais e
de endividamento - Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO), de
periodicidade bimestral; Relatério de Gestdo Fiscal (RGF), de periodicidade quadrimestral
ou semestral; e Balanco Anual —, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal.?%

Apresenta-se um norte seguro que pode ser invocado como forma de analisar o
atendimento das condicdes delineadas pela Constituicdo Federal em torno do equilibrio
fiscal — limites de endividamento e gastos com pessoal — dos entes subnacionais.

Sobre 0 tema, destaca-se a publicacdo da Secretaria do Tesouro Nacional
consistente no Boletim de Finangas Publicas dos Entes Subnacionais, produzido desde
2015 e que traz dados consolidados dos Estados e dos Municipios com a finalidade de
“aprofundar a transparéncia das finan¢as publicas”. Sob o angulo da prépria
sustentabilidade, e ndo apenas do equilibrio, sdo analisados os dados em relacdo a todos 0s
periodos disponiveis.

Em todos os Boletins divulgados (2016, com informagdes do ano de 2015;2% 2017,
com informagdes do ano 2016;%%7 2018, com informagdes do ano de 2017;2%¢ 2019, com

custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacdo
financeira citada no § 9° do art. 201 da Constituicéo.

205 Sobre o tema explica MONICA MORA que 0 Ministério da Fazenda, por meio da Secretaria do Tesouro
Nacional, exerce posicdo decisiva no processo de endividamento dos governos subnacionais. MORA,
Ménica. Evolucgdo recente da divida estadual. Texto para discussao 2185. Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada. Brasilia — Rio de Janeiro: IPEA, 2018. p. 12.

206 Disponivel em: < https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQ:27676 >.
Acesso em: 25 set. 2020.

207 Disponivel em: < https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQ:27677 >.
Acesso em: 25 set. 2020.


https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:27676
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:27677
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informagGes do ano de 2018;2%° e 2020, com informagdes do ano de 20192%%), seguindo a
metodologia adotada no Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal (PAF), é possivel
identificar Estados que ultrapassaram o limite de 60% de comprometimento de suas
receitas correntes liquidas com despesas de pessoal,?** bem como que os demais estdo bem
perto desse limite (entre 50% a 60%).%!2

A publicacdo em referéncia da Secretaria do Tesouro Nacional traz também o
panorama em relacdo a divida consolidada dos Estados, utilizando a relacdo da Divida
Consolidada Liquida e a Receita Corrente Liquida (DCL/RCL), que ndo pode ultrapassar o
limite de 200%. Basicamente sdo trés Estados que ao longo dos anos ndo respeitam ao
referido limite, sendo eles Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Rio de Janeiro, e mais 0
Estado de S&o Paulo entre 2017 e 2018 (permanecendo bem préximo ao limite em 2019).

Os graficos a seguir, relacionados ao ano de 2019, ilustram o exposto:

Gréfico 01 — Relacdo entre a despesa com pessoal e a receita corrente liquida do

exercicio (Fonte Boletim de Financas dos Entes Subnacionais, 2020, do Tesouro Nacional)

208 Disponivel em: < https:/sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D _PUBLICACAQ:28796 >.
Acesso em: 25 set. 2020.

209 Disponivel em: < https:/sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID_PUBLICACAO:30407 >.
Acesso em: 25 set. 2020.

210 Disponivel em: < https:/sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAOQ:34026 >.
Acesso em: 25 set. 2020.

211 2016 — Estados de Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul, Paraiba, Distrito Federal,
Goias, Rio de Janeiro, Parana e Roraima; 2017 — Estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Sul, Parana, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Goias e Mato Grosso e Rio Grande do Norte; 2018 — Estados de
Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Norte, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Mato Grosso,
Sergipe, Acre, Paraiba, Roraima, Parana, Bahia, Santa Catarina e Alagoas; 2019 — Estados do Tocantins,
Minas Gerais, Mato Grosso, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte, Acre, Goidas, Piaui, Rio de Janeiro,
Mato Grosso do Sul e Paraiba; e 2020 — Rio Grande do Norte, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Tocantins,
Rio de Janeiro, Acre, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Paraiba.

212 Com apenas duas excecdes, Maranhdo em 2017 e o Espirito Santo em 2020, com percentuais abaixo de
50%.



https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:28796
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:30407
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:34026
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I I I Limite do Programa
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Gréfico 02 — Relacdo entre a divida consolidada e a receita corrente liquida (Fonte

Boletim de Financas dos Entes Subnacionais, 2020, do Tesouro Nacional)
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Ainda, destaca-se que Secretaria do Tesouro Nacional, a partir da avaliagdo dos
dados financeiros dos entes subnacionais, fixa notas de crédito (rating) para classificagdo
de risco e estabelecimento de critério quando da concessdo de novos empréstimos com
garantia da Unido. Assim, avalia o grau de solvéncia dos entes subnacionais e o
consequente risco de crédito para o Tesouro Nacional a partir dos indicadores de
endividamento, poupanga corrente e indice de liquidez dos entes subnacionais, analisados
com base nos critérios e na metodologia previstos na Portaria MF n.° 501/2017 e na
Portaria STN n.° 882/2018.

Nos termos do levantamento mais recente (2020), dez Estados apresentaram
capacidade de pagamento (CAPAG), com notas “A” ou “B”; dezesseis Estados ndo podem
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contratar empréstimos com garantias da Unido por possuirem classificagdo “C” ¢ “D”,

enquanto um Estado, Amap4, nao apresentou informacdes suficientes para essa analise:

Grafico 03 — Nota dos Indicadores da CAPAG (Fonte Boletim de Finangas dos

Entes Subnacionais, 2020, do Tesouro Nacional)

[ ur | CAPAG - 2018 CAPAG - 2019 CAPAG - 2020

AC B B B
AL B B B
AM B B B
AP B C Suspensa*
BA C C C
CE B B B
DF C C C
ES A A A
GO C C C
MA C C C
MG D D
] C C C
MT C C C
PA B B B
PB B B B
PE C C C
Pl c 8 | . c [}
PR B B B
RJ D D D
RN C C C
RO B .8 | A |}
RR C C C
RS D D D
5C C C C
SE C C C
sp B B B
TO C C C

Os dados acima revelam, portanto, que os entes federados ndo apresentam situacao

financeira saudavel, com gastos em patamares mais elevados que as receitas.?'?
2.5.1 Os Sucessivos Planos de Reorganizacao das Financas Estaduais
Apos a edicdo da Carta Politica de 1988, nota-se que o ente central vem sendo

obrigado a exercer peca chave no equilibrio das finangas estaduais, com a edicdo de trés
grandes planos, materializados nas Leis n.%s 7.976/89, 8.727/93 e 9.496/97.214

213 Esse quadro é confirmado por SERGIO ASSONI FILHO, para quem o federalismo fiscal brasileiro, baseado
em fontes importantes de recursos com o intuito de “conferir ds entidades subnacionais da Federagdo
autonomia e independéncia”, “ndo foi suficiente para equilibrar o modelo federativo pdtrio”. Essa situagao
acaba por ocasionar, “do ponto de vista das finangas publicas, essas assimetrias da Federacdo brasileira e
esta crise de sobrecarga de alguns entes em relacdo aos demais vém gerando efeitos negativos, dentre os
guais se destaca o endividamento publico, que cresceu muito nos Gltimos anos apesar da existéncia dos
mecanismos constitucionais referidos.” ASSONI FILHO, Sérgio. A Lei de Responsabilidade Fiscal e o
Federalismo Fiscal. In: CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. —226-227.



88

A primeira negociagdo envolveu basicamente as dividas existentes em nome dos
governos subnacionais com credores do exterior. A segunda rodada teve como objetivo
equacionar a divida interna dos Estados, muitas das quais decorrentes do refinanciamento
anterior. Na terceira fase foi instituido o Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal
(PAF), com a realizagdo de acordos contemplando quase que a integralidade das dividas
dos entes subnacionais e observando as peculiaridades de cada qual. Teve como temas
centrais o ajuste fiscal, a privatizacdo de empresas estatais para reduzir o passivo estadual e
a liquidac&o de bancos estaduais a fim de eliminar potenciais focos de desequilibrio.?*

Por outro lado, o PAF refinanciou as dividas dos entes subnacionais com prazo de
trinta anos, além de utilizar taxa de juros com custo menor do que o praticado nas
operacdes de crédito no mercado financeiro e perdoar parte da divida.

O PAF sofreu modificagdes ao longo dos anos pelas Leis Complementares 148/14,
que viabilizou a adocdo de novas condi¢des nos contratos de refinanciamento de dividas
dos estados, flexibilizando os correspondentes critérios de indexacdo, e 156/16, a qual
acabou por alongar a possibilidade de pagamento por mais 20 anos por meio do plano de
auxilio para estados endividados com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), totalizando um total de 50 anos.

Ainda, como regime de excecdo ao regramento da Lei n.° 9.496/97 e mesmo ap6s o
advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, foi instituido o Regime de Recuperacéo Fiscal
dos Estados e do Distrito Federal (RRF), nos termos da Lei Complementar n.° 159/17, que

estabeleceu regras diferenciadas aos Estados com maior urgéncia para retomada do

214 Interessante pontuar, com base na doutrina de FRANCISCO Luiz CAZEIRO LOPREATO (O colapso das
financas estaduais e a crise da federacéo. Sdo Paulo: Unesp, IE — Unicamp, 2002), que as financas dos
Estados foram duramente afetadas pela centralizacdo financeira e gerencial na Unido durante o periodo do
regime militar. Para sobreviverem os Estados foram obrigados a recorrer ao mercado de crédito, acumulando
dividas impagaveis. A Constituicdo Federal de 1988, a despeito de instituir uma nova ordem juridica, ndo
equacionou os problemas existentes no campo econémico. A Unido conseguiu, em curto de periodo, mais
precisamente até a metade da década de noventa, revolver a sua situagdo financeira. O detalhe é que a
solugdo encontrada — estabilizacdo da moeda e maior controle do setor financeiro —, piorou a situacdo ja
deficitaria dos Estados, que ndo conseguiram mais se beneficiar da corrosdo inflacionaria e obter
empréstimos dos seus proprios bancos. Foram, entdo, criadas condi¢fes para a atuagdo da Unido sobre a
economia dos Estados. Ainda que com a intencdo positiva de auxiliar os Estados a enfrentarem as
dificuldades financeiras, o fato é que a oportunidade acabou por viabilizar o controle do ente central sobre a
autonomia dos entes subnacionais.

215 MORA, Ménica. Federalismo e Divida Estadual. Rio de Janeiro: IPEA, texto para discussdo n. 866,
mar. 2002. p. 33. Esse programa inicialmente seria destinado a auxiliar apenas o Estado de S&o Paulo, com o
resgate do seu Banco (BANESPA). Contudo, por oposicdo dos demais entes, em processo discutido no
ambito do Senado Federal, o plano foi concedido de forma geral. Cf. MENDES, Marcos. O Senado Federal e
o controle do endividamento de estados e municipios. Revista de Informagao Legislativa. Brasilia, a. 47, n.
187, p. 173-180. jul./set. 2010. p. 175.
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equilibrio fiscal.?’® O RRF permite a suspensdo do pagamento das prestacdes relativas a
contratos de dividas administradas pelo Tesouro Nacional por até trinta e seis meses, com a
possibilidade de prorrogacdo por igual periodo, bem como impede a execucdo de
contragarantias em operagdes de crédito garantidas pela Unido, suspende os requisitos
exigidos pela LRF para a contratacdo de operagdes de crédito e as sancOes aplicadas nas
hipoteses de descumprimento dos limites de despesa de pessoal e divida consolidada.

O Regime de Recuperacdo Fiscal dos Estados é aplicado até 0 momento apenas
para o Estado do Rio de Janeiro, desde setembro de 2017. O Estado, no entanto, obteve
liminar no STF para assegurar a sua manutencdo no regime.?!” Os Estados do Rio Grande
do Sul,?*® Minas Gerais?*®, Goias??° e Rio Grande do Norte??! estdo em fase de negociagio
com o Ministério da Economia para adesdao ao RRF, mas até 0 momento nao atenderam
aos requisitos estipulados pelo Ministério da Economia para formalizar o plano. De toda
forma, esses entes conseguiram obter do Supremo Tribunal Federal tutela hébil a antecipar
a aplicacdo dos beneficios do RRF, como a suspensdo do pagamento de parcelas de
acordos firmados com a Unido e a impossibilidade de execucdo de contragarantias e
retencdo de transferéncias constitucionais, até a efetiva adesdo. O Supremo levou em
consideracdo o cenario de “penuria”, “dificil situacdo financeira” e possivel faléncia para
deferir as medidas judiciais propostas.

O problema é que as decisdes sdo transitrias e dependem, portanto, do efetivo
ingresso no RRF para que os efeitos obtidos sejam confirmados. Segundo os calculos do
Tesouro Nacional, a divida dos Estados do Rio Grande do Sul, Minas Gerais, Goiés, Rio
Grande do Norte e Amapa (que ja teve a liminar revogada), corresponde a trinta e sete
bilhdes, acumulando, portanto, o estoque da divida desses entes.??2

Recentemente, como forma de combate aos efeitos ocasionados pela pandemia do

novo coronavirus (COVID-19), foi editada a Lei Complementar n.° 173/20, concedendo

216 De acordo com a LC n.° 159/2017, a situacdo de grave desequilibrio financeiro é configurada quando,
cumulativamente, forem identificados os trés requisitos a seguir: a receita corrente liquida (RCL) anual do
Estado é menor do que a divida consolidada ao final do ultimo exercicio; o somatério das suas despesas com
pessoal, juros e amortizagdes seja igual ou maior que 70% da RCL e o valor total de obrigacOes seja superior
as disponibilidades de caixa.

217 STF, ACO 3457 / RJ, Relator Ministro Dias Tofolli. Decisdo do Ministro Luiz Fux de 24.12.2020.

218 STF, Pet 7173 / RS e ACO 2755/ RS, Relator Ministro Marco Aurélio. Decisdo de 02.08.2017.

219 STF, ACO 3244 | MG, Relator Ministro Luis Roberto Barroso; ACO 3108 / MG, Relator Ministra Rosa
Weber.

220 STF, ACO 3262 / GO, Relator Ministro Gilmar Mendes.

221 STF, ACO 3280 / RN, Relator Ministro Celso de Mello.

222 Disponivel em: < https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:34026 >.
Acesso em: 27 set. 2020. p. 72.
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auxilio financeiro aos Estados e suspendendo os limites e condic¢Ges previstas na LRF para
recebimento de transferéncias voluntarias, contratacdo e aditamento de operagdes de
crédito, concessao de garantias e contratacdo entres entes da Federacdo. Ainda, permitiu,
até o final do ano de 2020, a suspensdo dos pagamentos das dividas dos Estados com a
Unido, com a postergacao dos valores ndo pagos para janeiro de 2022.

O proprio cenario adverso ocasionado pela COVID-19 motivou a concessdo de
medidas liminares, pelo Supremo Tribunal Federal, para quase todos os Estados da
federacdo, ao longo do ano de 2020, autorizando a suspensdo do pagamento das dividas
com a Unido.

E como se ndo bastasse, existe no ambito de discussOes legislativas a pretenséo de
criar o Plano de Promocdo do Equilibrio Fiscal (PEF), por meio do Projeto de Lei
Complementar n.° 101/2020,%%% que mitiga certas restricbes da Lei de Responsabilidade
Fiscal, flexibiliza regras que impedem o endividamento dos Estados e prorroga o prazo do
RRF. Essa proposicéo legislativa, no entanto, estabelece a obrigatoriedade de os entes
subnacionais aderirem ao Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal, por meio
do qual havera a “compatibiliza¢do” das respectivas politicas fiscais com a da Unido.

Esse cenario normativo, com a necessidade de constante intervencdo da Unido
sobre as financas estaduais, indica, portanto, que o equilibrio orcamentario dos entes
periféricos ndo foi ainda alcancado, mesmo ap6s o prestigio conferido ao tema pela
Constituicio Federal de 1988.2%*

2.6 Conclusdo Parcial

A analise da salde financeira dos Estados atrai o tema do equilibrio fiscal,
paradigma atual do Direito Financeiro, plenamente encampado pela Constituicdo Federal
de 1988 e pela legislacdo infraconstitucional, com a fixagdo de diversas regras voltadas a

assegurar a sustentabilidade no campo das finangas publicas.

223 Apresentado em 16.04.2020 pelo Deputado PEDRO PAULO (DEM/RJ). Aprovado na Camara dos
Deputados em 25.12.2020. Aguardando apreciacdo pelo Senado Federal.

224 | eciona RODRIGO OLIVEIRA DE FARIA que se trata da denominada ‘“socializacdo da gestdo fiscal
irresponsdvel”, resultado da préatica de repassar a solugdo das crises financeiras subnacionais ao ente central.
Observa, ainda, que a dindmica federativa adotou um padrdo de irresponsabilidade dos governos
subnacionais somado a um paternalismo do governo central, resultando na obrigacdo deste de assumir as
dividas quase que impagaveis dos entes locais, ainda que em detrimento do principio da igualdade das
unidades federativas. cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Reflexos do Endividamento nas relacBes federativas
brasileiras. In;: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury; BRAGA, Carlos Eduardo Faraco. (Orgs.).
Federalismo Fiscal Questdes Contemporaneas. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. p. 446-447) .
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O exame das disposi¢fes normativas direcionadas nesse sentido aos Estados,
basicamente com a finalidade de evitar o excesso de despesas com a folha e com o
endividamento, revelam cenério preocupante.??®

As constantes necessidades de renegociacdo das dividas dos entes subnacionais, de
igual modo, demonstram Estados cada vez mais dependentes de auxilio financeiro por
parte da Unido,%?° criando situacio de indesejavel dependéncia.??’

Evidencia-se, portanto, que os Estados brasileiros estdo vivenciando grave crise
fiscal, considerada como a situacdo na qual as despesas sao maiores do que as receitas
(carga tributaria insatisfatéria). Além do desatendimento ao préprio paradigma do
equilibrio financeiro, o quadro delineado, com entes subnacionais sem autonomia
financeira, desatende as bases nas quais o federalismo foi assentado na Constituicdo de

1988.

25 A “Regra de Ouro”, tio importante para a sustentabilidade no Direito Financeiro, em relagdo aos Estados
vem sendo cumprida. Contudo, & possivel perceber que o atendimento da “Regra de Ouro” decorre,
possivelmente, mais pelo fato de que aos entes subnacionais ndo é permitido emitir novos titulos publicos,
conforme artigo 5° da Emenda Constitucional n.° 3/93 e artigo 3°, § 5°, da Lei n.° 9.496/97, assim como da
dependéncia, para a contratacdo de crédito, do aval da Unido Federal, que o vincula, dentre outros requisitos,
exatamente ao atendimento da “Regra de Ouro”, nos termos da Resolugdo do Senado Federal n.° 43/2001, do
que da observancia propriamente dita do artigo 167, 111, da Constituicdo Federal.

226 Dai a razdo de afirmar FRANCISCO SECAF ALVES SILVEIRA que “A constante dependéncia dos entes
subnacionais em relagdo a Unido, em que programas de ajuste e de submisséo sdo impostos em troca de
auxilio financeiro e da suspensdo do regime de normalidade demonstram a fragilidade do federalismo
brasileiro, dificultando a tarefa do Direito Constitucional Financeiro na concretizacdo de um modelo
equilibrado e com entes dotados de autonomia suficiente a execucdo das politicas publicas de sua
competéncia. Ndo se vislumbra, nessas condi¢Ges, um federalismo fiscal que indique um equilibrio entre
Unido e entes subnacionais, tampouco se verifica um caminho rumo a autonomia dos referidos entes.”
SILVEIRA, Francisco Secaf Alves et al. (Coords.). As renegociacGes da divida entre Uni&o e Estados e a
crise do federalismo fiscal. Federalismo (s) em juizo. S&o Paulo: Noeses, 2019. p. 483.

227 Nesse sentido, vale recordar a pertinente e atual critica tecida por JOSE MAURICIO CONTI quando das
discussdes em torno do projeto que resultou na Lei Complementar n.° 156/16, no sentido de que a
flexibilizacdo do equilibrio na gestdo fiscal ndo é saudavel para as contas publicas, pois permite a
irresponsabilidade e desestimula os bons gestores, além de transmitir a percepcdo de que sempre serdo
criadas excecoes diante de dificuldades financeiras. CONTI, José Mauricio. Refinanciar dividas nada mais
é do que postergar problemas. Levando o direito financeiro a sério: a luta continua. 22 ed. Sao Paulo:
Blucher, 2018. p. 360.
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3 ICMS

3.1 Evolucédo Histdrica do ICMS até o advento da Constituicdo Federal de 1988

Como forma de bem situar a anélise do ICMS, até mesmo pelo fato de que certos
problemas a serem analisados na presente tese, como por exemplo a “guerra fiscal”,
decorrem de questBes vinculadas as suas origens, passa-se a fazer breve exposicao acerca
da evolucdo histdrica do gravame estadual.

Pois bem, a expressdo econémica pertinente ao comércio de mercadorias, conforme
explica ALCIDES JORGE CosTA, foi inicialmente onerada pelo Imposto do Selo,
regulamentado pelo Decreto n.° 4.505, de 31.12.1870, incidente, naquela época,
especificamente sobre a emissao de faturas, a partir de vendas efetuadas, de competéncia
da Uni&o.2?8 Com a Constituicio de 1934 ¢ que a materialidade expressa pelo comércio de
mercadorias foi outorgada a competéncia tributaria dos Estados, sé que com nova
denominacdo, o Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC). Tratava-se de uma
incidéncia sobre cada venda ou consignagdo mercantil, desde o produtor até o consumidor
final, gerando, portanto, o efeito cumulativo (em “cascata’).

Esse regime foi mantido pelas Constituicdes de 1937 e 1946, sendo alterado apenas
com a Emenda Constitucional n.° 18, de 1° de dezembro de 1965, que iniciou a reforma do
sistema de tributacdo no Brasil, complementada pelo Codigo Tributario Nacional (CTN),
aprovado pela Lei n.° 5172, de 25 de outubro de 1966, periodo em que o IVC foi
transformado no ICM. Cabe destacar que o CTN teve vida curta no que tange a
regulamentacdo do ICM, na medida em que, logo na sequéncia, foi editado o Decreto-Lei
n.> 406, de 31 de dezembro de 1968, com a finalidade de disciplinar essa incidéncia
tributaria.

Acerca da evolucdo em torno do IVC para o ICM, explica GERALDO ATALIBA (ue,
a despeito do primeiro atingir apenas dois tipos especificos de negdcios juridicos que
impulsionam a circulagdo, enquanto o segundo era mais genérico, ambos incidiam sobre a

“circulacdo de mercadorias”.??® Na verdade, a atualizacdo deu-se exatamente pela

228 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. Sdo Paulo: Resenha Tributaria,
1978. p. 2-3.

229 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1968. p. 245-246.
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percepcdo de que a referida materialidade ndo poderia ser tratada de forma restrita,
merecendo um tributo mais abrangente, contemplando os seus diversos aspectos.

Ao lado da mudanca de nome e da ampliacdo da incidéncia a todas as operacoes
relativas a circulagdo de mercadorias, o ICM trouxe a técnica da ndo-cumulatividade,
deixando para tras o IVC com sua incidéncia cumulativa e, obviamente, muita criticada a
época por incentivar a verticalizacdo das empresas e a menor tributacdo de mercadorias
com ciclos econdmicos mais curtos.?®® Tratou-se, portanto, da implantagdo da sistematica
multifasica cumulativa, inerente ao IVC, para a multifasica ndo-cumulativa, com
incidéncia sobre o valor agregado, do entdo novo ICM.

MisABEL DE ABREU MACHADO DERzI € ANDRE MENDES MOREIRA anotam que a
sistematica da ndo-cumulatividade foi introduzida no Brasil a partir da importacdo do
modelo adotado na Europa.?®! Concebido inicialmente na Franca, em 1954, a partir da
tributacdo do valor acrescido em cada operacdo (tax su lar valeur ajoutée — TVA), por
meio da qual se permitia o confronto entre débitos e créditos, essa nova modalidade de
apuracdo onerava apenas 0 valor acrescentado em cada fase da cadeia de circulagdo
econdmica.?*

MISABEL DE ABREU MACHADO DERzI e ANDRE MENDES MOREIRA continuam
explicando sobre o tema que a complexidade desse novo método ndo impediu o seu
sucesso, tendo em vista as inimeras vantagens que ele proporcionou, como neutralidade,
transparéncia e diminuicao da evasdo fiscal. A sistematica da ndo-cumulatividade evitava,
portanto, que a incidéncia fosse mais ou menos elevada em razao da quantidade de fases do
ciclo econdémico, além de revelar com precisdo a carga tributaria de cada uma dessas
operacOes e permitir uma fiscalizacdo pelos proprios contribuintes, na medida em que

interessados pela utilizacdo do crédito advindo da fase anterior. Outro aspecto importante,

230 COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. Sdo Paulo: Resenha Tributéria,
1978. p. 8. Vale ainda destacar a doutrina de ANDRESSA GUIMARAES TORQUATO FERNANDES, que a
tributacdo, até meados do Século XX, era composta basicamente por tributos sobre o faturamento, incidentes
em todas as fases do ciclo econdmico, de forma cumulativa, portanto. Anota, no entanto, seus efeitos
perversos para a atividade econémica, por induzir a verticalizacdo das empresas e a sonegacao, trazendo o
exemplo emblematico da Alcabala, cobrado pelo Império espanhol e apontado como um dos fatores para o
seu declinio. FERNANDES, Andressa Guimardes Torquato. O ICMS e o principio da ndo-cumulatividade.
FAIM FILHO, Euripedes Gomes. SERRANO, Ménica de Almeida Magalhdes. (Orgs.) ICMS e ISS: pontos
em comum e questdes relevantes discutidas na jurisprudéncia. Sdo Paulo: IPAM, 2019. Posicao 5326.

231 DERZI, Misabel de Abreu Machado; MOREIRA, André Mendes. A tributacdo sobre o valor acrescido e
0s impostos sobre o consumo no Brasil: influéncias externas. In: BARRETO, Aires Fernandino (Coord.).
Direito tributario contemporéaneo. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 533.

232 DERZI, Misabel de Abreu Machado; MOREIRA, André Mendes. A tributagdo sobre o valor acrescido e
0s impostos sobre o consumo no Brasil: influéncias externas. In: BARRETO, Aires Fernandino (Coord.).
Direito tributario contemporaneo. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 540.
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dada a clareza advinda da ndo-cumulatividade, foi a desoneracdo das exportacGes, dada a
possibilidade de estimativa da tributagdo e devolucdo aos contribuintes do imposto
incidente sobre as fases anteriores ao envio da mercadoria produzida em territorio nacional
ao exterior, assim como a oneracdo das importacdes com a mesma carga que seria
suportada no mercado interno, afastando qualquer vantagem ao produto de origem
exterior.?3

Consequentemente, houve a propagacdo dessa sistematica de tributacdo, seja no
ambito da prépria Comunidade Europeia, seja no plano mundial, no que se inclui o
Brasil. 24

A despeito de salutar a replicagdo no territrio nacional da bem sucedida técnica de
apuracdo fundada na ndo-cumulatividade, as adaptacGes implementadas para adequar o
ICM as peculiaridades brasileiras acabaram por conceber problemas que, como sera
exposto mais adiante, repercutem até os dias atuais.

Sobre o tema pontua SACHA CALMON NAVARRO COELHO que a realidade federativa
do Brasil ndo viabilizou a tributacdo sobre o consumo de forma unificada em apenas um
imposto, sendo necessario repartir essa materialidade entre a Unido, com competéncia para
onerar, por meio do IPI, as operagdes realizadas com produtos industrializados; os Estados
e o Distrito Federal, com competéncia para tributar, por meio do ICM, a circulacdo das
mercadorias; e 0s Municipios, com a possibilidade de fazer incidir o ISS sobre a prestacao
de servicos. Portanto, procurou-se garantir fonte de receita aos trés niveis federativos,
peculiaridade vivenciada apenas no Brasil, com a consequente diminuicdo da forca
arrecadatoria do ICM, a despeito de, por sua propria natureza, se tratar de “um imposto
global sobre circulagdo de mercadorias e servicos de expressio economica” *®

Duas outras observacdes também merecem destaque, a primeira no sentido de que
o compartilhamento da tributacdo sobre o consumo com os Estados e o Distrito Federal

acabou por viabilizar a existéncia de diversas regulamentacdes, sem qualquer unidade ou

233 DERZI, Misabel de Abreu Machado; MOREIRA, André Mendes. A tributacdo sobre o valor acrescido e
0s impostos sobre o consumo no Brasil: influéncias externas. In: BARRETO, Aires Fernandino (Coord.).
Direito tributario contemporaneo. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. -541-543.

23 RICARDO VARSANO analisa que a introdugéo de um tributo sobre o valor adicionado, evitando a incidéncia
em cascata, foi o0 evento tributario de maior expresséo da segunda metade do século XX. Essa sistematica é
adotada atualmente por mais de 150 paises e representa, para a maioria desses paises, a principal fonte de
receitas tributérias. A Unica excec¢do, de relevancia, consiste nos Estados Unidos, onde o consumo é onerado
pelos Estados por um imposto sobre vendas a varejo. VARSANO, Ricardo. A tributacdo do valor
adicionado, o ICMS e as reformas necessarias para conforma-lo as melhores praticas internacionais.
Banco Interamericano de Desenvolvimento. Documento para discussdo. IDB-DP-335. 2014. p. 2.

25 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicio de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 220.
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coordenacdo. A segunda consistiu na utilizagcdo do ICM, por esses entes, como uma exagao
com finalidade extrafiscal, de forma que passou a ser utilizado como subsidio ao
incremento da economia local 2%

Como forma de evitar esses efeitos o ICM foi instituido com aliquotas uniformes
em todo territdrio nacional, disciplinadas por lei complementar, e a fixacdo de competéncia
ao Senado para regular os limites maximos. Foi inclusive nesse contexto que surgiu a Lei
Complementar n.° 24, de 7 de janeiro de 1975, encampada pela Constituicdo Federal de
1988, criando o Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), formado por
representantes dos Estados, do Distrito Federal e da Unido. Trata-se de um o6rgdo
deliberativo colegiado destinado a decidir, por unanimidade, sobre eventuais reducdes de
aliquotas ou outras formas de beneficios fiscais.

No entanto, explica SACHA CALMON NAVARRO COELHO que a pretensdo de
uniformidade de aliquotas “desandou em diversas aliquotas (desuniformes, portanto) para
atender aos reclamos da participag¢do de arrecadagdo entre “Estados industrializados” e
“Estados consumidores’.”*>" Por essa razdo, foram idealizadas aliquotas internas, aliquotas
de exportacdo e aliquotas interestaduais e, nestas ultimas, aliquotas diferenciadas para
operagBes que destinassem mercadorias para o Centro-Sul ou para o Norte-Nordeste.?®

Também a pretensdo de neutralidade ndo foi atingida, diante dos diversos
beneficios fiscais e isenc¢des instituidos no ambito do CONFAZ, sem qualquer tipo de
coordenacao. Ao ICM foi atribuida a caracteristica da extrafiscalidade, na maior parte dos
casos com diminuicdo da sua arrecadacdo em prol do desenvolvimento econémico.?3®

De toda forma, é possivel verificar que o ICM, vigente até o advento da
Constituicdo Federal de 1988, introduziu as linhas mestras do tributo atualmente

repaginado como ICMS.

3.2 O ICMS Criado na Constituicdo Federal de 1988

2% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 220.
231 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 221.
238 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 222.
28 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituigcio de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 222.
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Para SACHA CALMON NAVARRO COELHO, diante da ideia de que fosse outorgada
aos Estados e ao Distrito Federal uma relevante fonte de recursos, de modo a lhes garantir
efetiva independéncia e autonomia financeira, concretizando a descentralizagdo do poder
central, os entes estaduais exerceram grande influéncia na Assembleia Constituinte,
notadamente na parte destinada a composicdo do Sistema Tributario Nacional.?*® Dessa
forma, os Estados conseguiram ganhar 0,7% do PIB ou em torno de 10% das receitas
tributarias disponiveis, conforme estimativa de JOSE SERRA e JOSE ROBERTO R. AFONSO (a
Unido perdeu 0,6% do PIB ou 4% das receitas tributarias pre-reforma, enquanto os
Municipios ganharam 0,9% do PIB ou mais 26% em receitas).?*

Dai a afirmacg&o feita por ALCIDES JORGE COSTA, ao descrever o perfil tributario
dos Estados delineado pela Constituicdo Federal de 1988, no sentido de que esses entes
ficariam em situacdo muito melhor em termos de participacdo no bolo tributario nacional,
ocasionando 0 “deslocamento do eixo do poder do Presidente da Republica para os
Governadores dos Estados” **

Desse bolo, a principal fonte de arrecadacdo dos Estados se tornou o ICMS.
FRANCISCO Luiz CAZEIRO LOPREATO ratifica essa assertiva ao pontuar que o resultado
obtido a partir da reparticdo de receitas tributarias na Constituicdo Federal de 1988 foi a
ampliacdo do potencial de arrecadacdo dos governos estaduais, sendo a alteracdo mais
significativa o incremento da base tributaria do ICMS.?*® A capacidade de os Estados
deterem poderes substanciais de geracdo de receita propria, no caso pela arrecadacdo do
ICMS, € apontada por TERESA TER-MINASSIAN como um ponto positivo do federalismo

fiscal brasileiro.?**

240 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 223 — 220.

241 SERRA, José; AFONSO, José Roberto R. Finangas publicas municipais: Trajetdria & mitos. Revista
Conjuntura Econémica, Rio de Janeiro, v. 45, n. 10, p. 44-50, out. 1991. ISSN 0010-5945. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rce/article/view/55150/53822>. Acesso em: 09 out. 2020. p. 45-
46.

242 COSTA, Alcides Jorge. A Constituicdo brasileira. Ed. Academia Internacional de Direito e Economia /
Forense Universitaria / Fundacdo Dom Cabral, 1988. p. 322-323. apud MARTINS, lves Gandra da Silva.
Sistema tributario nacional na Constituicao de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1990. p. 206-207.

243 LOPREATO, Francisco Luiz Cazeiro. O colapso das finangas estaduais e a crise da federacéo. Séo
Paulo: Unesp, IE — Unicamp, 2002. p. 109-110. Nesse sentido: DORNELLES, Francisco. O Sistema
Tributaria da Constituicdo de 1988. Constituicdo de 1988: O Brasil 20 Anos Depois - Estado e Economia
em Vinte Anos de Mudangas (v. IV ). Senado Federal. 2008. Disponivel em: <
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-
iv-constituicao-de-1988-0-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-
sistema-tributario-nacional-o-sistema-tributario-da-constituicao-de-1988/view > Acesso em: 09 out. 2020. p.
7.

24 TER-MINASSIAN, Teresa. Fiscal federalism in theory and practice. Washington: International
Monetary Fund, 1997. p. 454.


https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-sistema-tributario-nacional-o-sistema-tributario-da-constituicao-de-1988/view
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-sistema-tributario-nacional-o-sistema-tributario-da-constituicao-de-1988/view
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-sistema-tributario-nacional-o-sistema-tributario-da-constituicao-de-1988/view
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Esse cenério decorre do fato de que, no processo constituinte, os Estados
conseguiram “tomar receitas” da Unido, trazendo para a sua competéncia tributéria,
aglutinados ao ICM, “os trés impostos unicos federais sobre (a) energia elétrica, (b)
combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos e (c) minerais do pais .24

Os Impostos Unicos sobre combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e minerais
eram previstos no artigo 21, VIII e IX, da Constituigdo Federal de 1969. A denominagéo
“impostos unicos” era decorrente do fato de que podiam incidir uma tnica vez em toda a
cadeia, o que significa que se a producdo fosse onerada, entdo as fases posteriores, como,
por exemplo, a venda para consumo, estariam excluidas da incidéncia.

Da Unido e, em relacdo as operaces locais, dos Municipios, os Estados e o Distrito
Federal conseguiram abocanhar a tributacdo sobre os servigos de transporte e de
comunicacdes, até entdo onerados pelo Imposto sobre Servicos de Transportes e de
Comunicagdo — ISTC, previsto no art. 21, VII, da Constituicdo Federal de 1967, com o que
se formou 0 ICM somado a dois servicos, configurando o ICMS. %4

Diante desse quadro a Constituicdo Federal de 1988 instituiu o ICMS em seu artigo
155, I, dispondo que “Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos
sobre: operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as
prestagoes se iniciem no exterior”. Essa previsao € complementada no paragrafo terceiro
do aludido preceito constitucional, no sentido de que: “A excecdo dos impostos de que
tratam o inciso Il do caput deste artigo e o art. 153, I e Il, nenhum outro imposto podera
incidir sobre operacdes relativas a energia elétrica, servicos de telecomunicacoes,
derivados de petroleo, combustiveis e minerais do Pais.”

ROQUE ANTONIO CARRAZZA anota que € possivel sintetizar o ICMS em cinco
impostos de carater mais genérico ou mais de vinte especificos, se se considerar as
hipdteses de incidéncia de cada qual. Seguindo a divisdo mais ampla, 0os impostos
albergados pelo ICMS séo: a) o imposto sobre operagdes mercantis (operacgdes relativas a

245 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 223-224.

246 Explica FRANCISCO DE PAULA C. GIFFONI que nos trabalhos da Assembleia Constituinte, mais
precisamente na Subcomissdo de Tributos, a ideia era a de unificar inclusive o IPI e 0 ISS ao ICMS, fazendo-
0 se tornar o Unico tributo sobre o consumo de bens e servicos. Pretendia-se, ainda, que o ICMS incidisse
sobre as operagdes de crédito ao consumidor final, excluindo sobre essa hip6tese de incidéncia o I0OF. No
entanto, devido a perda de arrecadacdo que tais medidas implicariam para a Unido e para os Municipios,
principalmente aqueles de médio e grande porte, essas propostas foram rejeitadas. GIFFONI, Francisco de
Paula C. Analise do Novo Sistema Constitucional Tributario. In: PISCITELLI, Roberto Bocaccio. (Org.). O
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circulacdo de mercadorias), que, de algum modo, compreende o que nasce da entrada, na
Unidade Federada, de mercadorias importadas do exterior; b) o imposto sobre servigos de
transporte interestadual e intermunicipal; ¢) o imposto sobre servigos de comunicacéo; d) o
imposto sobre producdo, importacdo, circulacdo, distribuicdo ou consumo de lubrificantes
e combustiveis liquidos e gasosos e de energia elétrica; e e) o imposto sobre a extragéo,
circulagdo, distribuicio ou consumo de minerais.?*’

A seguir, serdo detalhadas as linhas mestras de cada qual dessas incidéncias

seguindo a divisdo proposta acima.?*

3.2.1 O Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias

O primeiro imposto contemplado pela sigla ICMS, o qual detém maior importancia
em termos de abrangéncia e arrecadacao, é aquele que deriva diretamente do ICM vigente
no regime anterior, incidindo sobre operacfes de comercializacdo de mercadorias. Nos
termos do artigo 155, Il, da Constituicdo Federal: “Compete aos Estados e ao Distrito
Federal instituir impostos sobre (...) operaces relativas a circulacdo de mercadorias (...)
ainda que as operagoes se iniciem no exterior”.

Sobre o pressuposto material que enseja a incidéncia do Imposto sobre Operacdes
de Circulagdo de Mercadorias foram levantadas trés correntes. Dentre elas apenas uma,
mesmo em se tratando de exa¢do conhecida e estudada desde 1967, pode ser prontamente
descartada.

A primeira defendida basicamente pelo Fisco, aduzia que a mera saida fisica de
mercadorias poderia ser onerada pelo gravame estadual. Em oposi¢do, prontamente
acolhida, ALIOMAR BALEEIRO pontou gue, se fosse possivel tributar a mera saida fisica,

entdo o furto da mercadoria ensejaria a incidéncia do ICMS.?*® Nesses termos, revela-se

sistema tributario na nova constituicao: da crise financeira as perspectivas com o novo sistema Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1988. p. 85-86.

24T CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 37. SACHA CALMON NAVARRO
COELHO, por sua vez, entende que o ICMS compreende seis impostos, pois acaba por dividir o imposto sobre
lubrificantes e combustiveis do imposto sobre energia elétrica. COELHO, Sacha Calmon Navarro.
Comentérios & Constitui¢do de 1988: sistema tributério. 10 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 223-224.
248 Dados os limites do presente trabalho, que se direciona a analisar os efeitos decorrentes das alteracdes
implementadas no ICMS nas finangas dos entes estaduais, com consequéncias para o federalismo, 0 exame
em torno do ICMS sera realizado considerando apenas as suas questdes principais. A pretensdo é de nortear a
compreensdo dos tdpicos que seguem, afetos a tese proposta, ndo a de contemplar o gravame estadual em
todos 0s seus aspectos.

249 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11.ed. Atualizada por Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 385.
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possivel fixar a saida fisica como aspecto temporal do ICMS, sem que signifique a
concretizacdo do seu aspecto material, que deve estar vinculado a “operacao de circulacéo
de mercadorias”.

Esmiucando melhor o que se pode compreender como fato gerador do ICMS, a
segunda corrente destaca que a operagdo relativa a circulacdo de mercadoria configura-se
pela circulagdo econdmica, entendida como a evolugcdo da mercadoria na cadeia produtiva,
da fonte produtora até o consumidor final. A linha doutrindria que sustenta essa tese
entende ser desnecessario um negocio juridico ou a transferéncia de titularidade da
mercadoria para haver a incidéncia do ICMS, como por exemplo uma compra e venda,
bastando a circulacdo econdmica. Ndo se pode, nesse contexto, aduzir que a mera saida
fisica entre estabelecimentos da mesma unidade produtiva caracteriza o aspecto material
do ICMS. Contudo, se a mercadoria, ap6s a sua producdo, é destinada a estabelecimentos
comerciais, ainda que pertencentes ao mesmo contribuinte, entdo a corrente ora analisada
entende ser possivel haver a oneracdo, tendo em vista que a mercadoria percorreu um ciclo
econdmico.?*

A terceira corrente, que conta com maior acolhida atualmente, entende que a
hipotese de incidéncia do Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias consiste na realizacao
de um negécio juridico oneroso, de natureza comercial, envolvendo uma mercadoria e
necessaria troca de titularidade. No caso, portanto, o ICMS n&o incide sobre a circulacéo

ou sobre as mercadorias, mas sim sobre operacdes de circulagcdo de mercadorias.?®* O

20 Sobre o tema ALCIDES JORGE COSTA defende que: “Entendemos por circulacdo da mercadoria de
estabelecimento comercial, industrial ou produtor, sendo irrelevante o titulo juridico de que tal saida
decorra, e bem assim o fato de esse titulo envolver ou ndo uma transmissdo da propriedade.” COSTA,
Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei Complementar. S&o Paulo: Resenha Tributéria, 1978. p. 86.
De igual maneira é o pensamento de RICARDO LOBO TORRES: “O fato gerador do ICMS, conseguintemente,
prescinde para a sua estruturacdo, da realizacdo dos negécios de vendas ou de consignagdo, como ocorria
com o tributo anterior, ou de qualquer outro ato tipificado no direito privado: doacgéo, dagdo em pagamento,
etc. Todo ato juridico que implique circulacdo econdmica de mercadorias, independentemente de sua forma
ou de sua natureza gratuita ou onerosa, sera fato gerador do ICMS; da mesma forma as situaces juridicas
gue agasalhem a circulacé@o econémica, como, por exemplo, a situacdo do industrial ou do comerciante que
promovam as remessas de mercadorias de um para outro de seus estabelecimentos, bem como o
autoconsumo da mercadoria sem a sua circulacao fisica para fora do estabelecimento, posto que para o
ICMS é indiferente que haja ou ndo, transferéncia do dominio.” TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de
Direito Constitucional Financeiro e Tributario — Volume IV — Os Tributos na Constituigdo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007. p. 244-5.

251 Para GERALDO ATALIBA e CLEBER GIARDINO: “Sempre que haja operacio juridica negocial, de um lado,
e mercadoria, de outro, haverd circulagdo, quando o sujeito (que detém a mercadoria e foi parte na
operacdo) é titular de direitos de dono e os transfere total ou parcialmente (pela operacéo) a outrem. Assim,
aquele que, em tendo sido parte na operacao, transferir a outrem direitos de dono promoveu circulagdo (ao
‘realizar’ a operacgdo).” ATALIBA, Geraldo ; GIARDINO, Cleber. Nucleo da Defini¢do Constitucional do
ICM. Revista de Direito Tributario, v. 25/26. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1983. p. 230. Nessa mesma
linha, pontua ROQUE ANTONIO CARRAZZA que: “Podemos afirmar, portanto, que por meio de ICMS tributa-
se a obrigagdo (a operacao juridica) de dar uma mercadoria. De sorte que notamos, com facilidade, que o
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Supremo Tribunal Federal compartilha do mesmo entendimento, fixando que “O perfil
constitucional do ICMS exige a ocorréncia de operacgado de circulacdo de mercadorias (ou
Servigos) para que ocorra a incidéncia e, portanto, o tributo ndo pode ser cobrado sobre
operacoes apenas porque elas tém por objeto ‘bens’, ou nas quais fique descaracterizada
atividade mercantil-comercial”.?®* Posicdo semelhante é adotada pelo Superior Tribunal
de Justica.>

Dessas premissas € possivel delimitar tanto os sujeitos passivos do ICMS, como 0s
préprios objetos que podem atrair a sua incidéncia. Como a oneragéo atinge operacgdes de
circulacdo de mercadorias, apenas aqueles sujeitos que praticam atividades comerciais,
com habitualidade, é que poderdo ser compelidos ao recolhimento do ICMS. Da mesma
forma, pode-se dizer que podem ser qualificadas como mercadorias apenas aquelas
envolvidas em negdcios juridicos comerciais. Nesses termos, € possivel excluir do ambito
de incidéncia do ICMS, por exemplo, a atividade de mera venda de automovel por um
particular, seja por ndo se tratar de uma atividade rotineira, seja pelo fato de que o bem néo

esta inserido no comércio. 2

3.22 O Imposto Sobre Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual e

Intermunicipal

O segundo imposto contemplado pela sigla ICMS ultrapassa 0 &mbito de atuacédo
do ICM, atingindo as prestacdes de servigcos de transporte interestadual e intermunicipal,
ainda que se iniciem no exterior, nos termos do artigo 155, 11, da Constituicdo Federal.

A primeira observagdo que deve ser realizada consiste no fato de que, ao onerar a
prestacdo de servicos, 0 ICMS atua sobre campo de atuacdo regularmente atribuido a
esfera de competéncia dos Municipios, conforme dicc¢do do artigo 156, 111, da Constituicdo
Federal. Contudo, nesse proprio artigo ja consta a delimitagdo do &mbito de abrangéncia de

cada qual, de forma que aos Estados e ao Distrito Federal competira a oneracdo das

ICMS é um imposto que incide sobre o ato juridico mercantil. E, pois, uma modalidade que incide sobre atos
juridicos (na classica classificacdo de Amilcar de Aradjo Falcao). No mesmo sentido, Pontes de Miranda
frisava que o ICMS é “imposto sobre mnegocio juridico bilateral, consensual (...) de que se irradia a
circulagdo”. Voltamos, por isso, a insistir que o fato imponivel deste ICMS ocorre quando comerciante,
industrial ou produtor promove uma operac¢do juridica que causa a transmissao da titularidade de uma
mercadoria. SO ha falar em nascimento do tributo se comprovadamente houver uma opera¢édo mercantil —ou
seja, um negdcio juridico que implique circulagdo de mercadoria.” CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS.
S8o Paulo: Malheiros, 2011. p. 56-57.

252 STF, ADI 4.565 MC, Relator Ministro Joaquim Barbosa, j. 7.4.2011, DJE de 27.6.2011.

253 STJ, REsp 1125133/SP, Relator Ministro Luiz Fux, PRIMEIRA SECAO, j. 25.08.2010, DJe 10.09.2010.
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operacdes de servicos de transporte que ultrapassem os limites municipais, enquanto os
Municipios poderdo tributar os transportes realizados dentro do seu territorio.

Fixado esse ponto, deve-se entdo verificar que a hipotese de incidéncia desse
gravame € pautada, assim como ocorre em relacdo as operagdes de circulacdo de
mercadorias, a partir de uma expressao econdmica. Apenas as prestacdes onerosas de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal, voltadas ao lucro, é que poderdo ser
tributadas.?*®

Sdo alcancadas, portanto, as prestacdes realizadas por qualquer meio (aéreo,
terrestre, fluvial, maritimo e subterraneo), tendo como objeto o transporte de pessoas ou

cargas. O seu contribuinte, nesses limites, serd o prestador do servigo.

3.2.3 O Imposto Sobre Servicos de Comunicacao

Ao lado da tributacdo sobre as prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal, a Constituicdo Federal de 1988 também reuniu no ICMS a prestacdo de
servigos de comunicacao.

A definicdo da sua hipétese de incidéncia ndo ocorre de forma tdo simples como foi
possivel em relacdo aos dois outros impostos anteriormente abordados, na medida em que
a expressdo “comunicagdo” envolve uma série de possibilidades, muitas vezes inerentes a
negocios tecnoldgicos. Mesmo sem aprofundar a analise do tema é possivel estabelecer as
linhas gerais dessa incidéncia tributaria.

A esse respeito pode-se adiantar, em consonancia com a tributacdo sobre as
operacdes de circulacdo de mercadorias e prestacdes de servigos de transporte interestadual
e intermunicipal, que a oneracdo devera recair sobre uma prestacdo de servico de

comunicagdo. No caso, exclui-se a mera comunicagdo, de forma a inserir no campo de

24 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 40-43.

255 Para ROQUE ANTONIO CARRAZZA: “ [...] a hipdtese de incidéncia possivel do ICMS em questdo é a
circunstancia de uma pessoa prestar, a terceiro, um servi¢o de transporte intermunicipal ou interestadual,
com conteuido economico, sob regime de direito privado (em cardter negocial, pois).” CARRAZZA, Roque
Antonio. ICMS. Séo Paulo: Malheiros, 2011. p. 195. Na mesma linha pontua JOSE EDUARDO SOARES DE
MELO que “O ICMS incide sobre servigos prestados em regime de direito privado (por particular, empresas
privadas, empresas publicas ou sociedades de economia mista), demandando a existéncia de duas (ou mais)
pessoas (fisicas ou juridicas), na qualidade de prestador e tomador (ou usuario) dos servicos, inexistindo
Servigo ‘comsigo mesmo’ (transporte realizado pelo préprio prestador).”. MELO, José Eduardo Soares de.
Lei Complementar n. 87/96 — ICMS — Incidéncias. In: BERGAMINI, Adolpho. BONFIM, Diego (Coords.).
Comentarios a lei complementar n. 87/96 de advogados para advogados. Sédo Paulo: MP ed. 2008. p.
487-488.
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abrangéncia dessa modalidade do ICMS apenas a prestacdo onerosa de servico que
viabiliza a comunicacéo.

Pois bem, partindo entdo para a analise da hipotese de incidéncia do ICMS-
Comunicacéo é possivel identificar posicdo doutrinaria, capitaneada por ROQUE ANTONIO
CARRAZZA, no sentido de que “so ha falar em comunicag¢do quando se estiver em face de
um esfor¢co humano empreendido onerosamente em beneficio de outrem, de modo a criar
uma interacdo entre o emissor e o receptor da mensagem”. O ponto principal para a
definicdo de um servico de comunicacdo residird na efetiva difusdo da mensagem, na
interacdo remunerada entre emissor e receptor e que estes sejam identificados. 2

Esmiucando um pouco mais, na visdo de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, “o fato
imponivel do ICMS ocorre quando duas pessoas, valendo-se dos meios mecanicos,
elétricos, eletrdnicos etc., que lhe forem diretamente propiciados, em carater negocial, por
um terceiro, passam a interagir, trocando mensagens.” O ICMS-Comunicacdo incidira,
nesses termos, sobre o servico prestado de forma onerosa que viabilizar a aludida interagcéo
comunicacional, sendo o prestador o contribuinte.?’

Seguindo esse pensamento, o Superior Tribunal de Justica firmou posi¢do no
sentido de que a prestacdo de servicos conexos ao de comunicagdo, ainda que
preparatdrios, acessorios ou intermediarios da comunicacdo, ndo se confunde com a
prestacdo da atividade fim — processo de transmissdo (emissdo ou recepgdo) de
informagdes de qualquer natureza —, esta sim, passivel de incidéncia pelo ICMS.?® Dai a
razdo pela qual foi editada a Sumula STJ 305: "O ICMS néo incide sobre o servico de

habilitacao de telefone celular.”

3.24 O Imposto Sobre Energia Elétrica, Derivados do Petroleo, Combustiveis e

Minerais

Via de regra, a tributacdo sobre Energia Elétrica, Derivados do Petroleo,

Combustiveis e Minerais, dada a qualidade de “mercadorias”, poderia ser perfeitamente

2% CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 218. Nesse mesmo sentido: “para
que haja a incidéncia do ICMS-comunicacdo, é imperioso que exista uma fonte emissora, uma fonte
receptora € uma mensagem transmitida pelo prestador do servico. Sem esses elementos, ndo ha
comunicacdo; sem comunicacdo, ndo ha ICMS-comunicacdo”. MOREIRA, André Mendes. A tributacao
dos servigos de comunicagdo. Sdo Paulo: Dialética, 2006. p. 158. Ver também MELO, José Eduardo Soares
de. ICMS: teoria e pratica. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. —118-121.

27T CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 221.
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incluida na hipdtese de incidéncia do ICMS que contempla as operac6es de circulagdo de
mercadorias. Contudo, dada a relevancia econdmica e estratégica desses bens naturais e
fontes de energia para o desenvolvimento do Pais, a Constituicdo optou por tratar da
matéria em preceitos especificos, outorgando, praticamente, regime juridico apartado do
Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias.

Conforme se depreende da redagdo original do art. 155, § 3° da Constituicdo
Federal, apenas o ICMS, além dos tributos aduaneiros — Imposto de Importacdo e Imposto
de Exportacdo -, podem incidir sobre “operacées relativas a energia elétrica,
combustiveis liquidos e gasosos, lubrificantes e minerais do Pais”. A Emenda
Constitucional n.° 3, de 17 de marco de 1993, ampliou a abrangéncia do citado preceito
para fazer constar previsao, no lugar de “lubrificantes”, de “derivados de petroleo”.

Ainda, a Constituicdo Federal trouxe em seu art. 155, § 2° X, ‘b’, previsdo no
sentido de impedir a incidéncia do ICMS sobre as “operacgdes que destinem a outros
Estados petrdleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e
energia elétrica”. Essa imunidade, em razdo das consequéncias que ocasiona em relacao
ao compartilhamento das receitas entre 0s entes produtores e consumidores desses bens,

sera tratada em topico especifico, mais a frente.

3.3 O Ideal Federativo em torno do ICMS: Entre o Imaginado e o Materializado

O ICMS, em suas multiplas hipoteses de incidéncia, foi pensado na Constituicdo
Federal de 1988, como a principal fonte de recursos aos Estados, de forma a outorgar
efetiva autonomia financeira aos entes subnacionais.

No entanto, a evolugdo do ICMS demonstra que o potencial de arrecadagédo
imaginado pela Constituicdo Federal de 1988, nédo se concretizou.

Nesse sentido, em recente estudo confeccionado por JOSE ROBERTO R. AFONSO,
KLEBER PACHECO DE CASTRO e MELINA ROCHA LUKIC, examinando dados divulgados
entre 1968 a 2017 por diversas fontes — CONFAZ, Secretaria do Tesouro Nacional,
Receita Federal do Brasil e IBGE —, a conclusédo foi no sentido de que o ICMS “estd

ficando ultrapassado em termos de base de arrecadacéo, tendo em vista 0s avancos

2% STJ, REsp 1176753/RJ, Relator Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Relator p/ Acorddo Ministro
Mauro Campbell Marques, PRIMEIRA SECAQ, j. 28.11.2012, DJe 19.12.2012.
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econdmicos, sociais e, principalmente, tecnoldgicos, que ocorreram desde a sua
criagdo”. >

Os citados autores ainda demonstram que o ICM, antiga versao do ICMS, incidindo
sobre base menor, pois ndo contemplava o petréleo, gas, combustivel, energia elétrica,
minerais, servigos de comunicacdo e transportes, arrecadava em 1968 o equivalente a
7,28% do Produto Interno Bruto (PIB), enquanto em 2017, mesmo que impulsionado pela
ampliacdo da sua base, correspondeu a 6,79% do PIB. Outro importante ponto consiste na
demonstracdo de que, no mesmo periodo, a relacdo ICM(S) x Carga Tributaria Bruta
Global diminuiu de 31% para 21%.2%°

Os dados levantados por FABIO GIAMBIAGI e ANA CLAUDIA ALEM confirmam a
desidratacdo do ICMS. Ao analisar o periodo de 1991 a 2009, foi possivel identificar que a
carga tributaria do ICMS, em comparacdo ao PIB, teve um incremento de pouco mais de
meio por cento. A arrecadacdo tributaria federal, sem considerar as contribuicdes
previdencidrias, no entanto, aumentou quase seis pontos percentuais.?®!

Esse cenario acaba por atingir a autonomia financeira dos Estados, com grave
prejuizo ao modelo federativo adotado na Constituicdo Federal de 1988.262

Dai a importancia de se direcionar a atencdo ao que deveria representar a principal
fonte de receitas dos Estados, o ICMS, em sua perspectiva evolutiva. Devem ser
examinados os fatores de ordem legislativa ou jurisprudencial que ndo permitiram que o
ICMS pudesse exercer o papel de relevo que lhe foi outorgado no cenario das financgas

publicas estaduais pela Constituicdo Federal de 1988.

2% AFONSO, José Roberto R.; LUKIC, Melina Rocha; CASTRO, Kleber Pacheco de. ICMS: crise federativa
e obsolescéncia. Revista Direito GV, Séo Paulo: set-dez 2018. v. 14. n. 3. p. 988.

260 AFONSO, José Roberto R.; LUKIC, Melina Rocha; CASTRO, Kleber Pacheco de. ICMS: crise federativa
e obsolescéncia. Revista Direito GV, Séo Paulo: set-dez 2018. v. 14. n. 3. p. 990.

%1 GIAMBIAGI, Fabio. ALEM, Ana Claudia. Finangas Pdblicas Teoria e Préatica no Brasil. Sdo Paulo:
Campus, 2016. p. 255.

262 Exatamente pela perda de autonomia financeira dos entes federados locais é que REGIS FERNANDES DE
OLIVEIRA entende que resta “descaracterizado o pacto federativo”, apontando existir no Pais, atualmente, um
Estado unitario descentralizado. Aos poucos, conforme explica, os Estados estdo sendo apequenados,
perdendo autonomia, “uma vez que lhe faltam recursos”. Por essas razdes defende que “no Brasil, hoje o
pacto fiscal esta torto”, sendo que “ha manifesto desequilibrio em favor da Unido”, fazendo com que,
rotineiramente, assuma as dividas dos Estados. OLIVEIRA, Regis Fernandes de Oliveira. Curso de Direito
Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 106-111. A mesma percepcao foi manifestada
por CELSO RIBEIRO BASTOS ja& em 1999, ocasido em que anunciava que € muito provavel que nenhum
principio tenha sido tdo fortemente degradado quanto o federativo™, pois “A autonomia estadual €, sob
muitos aspectos, uma irrisdo. Fatores diversos tém demonstrado que muitos Estados-Membros ndo tém
condicBes de sobreviver financeiramente se lhes faltar o apoio do governo federal. Por outro lado, a partilha
constitucional de competéncias aquinhoa, devidamente, Estados e Municipios, centralizando, ainda, na mao
da Unido a determinagdo, a0 menos nos seus principios gerais, das diretrizes a prevalecerem em todos 0s
campos legislativos.” BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1999.
p. 282.
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Caso o gravame outorgado a competéncia tributdria dos Estados estivesse
exercendo o papel imaginado pela Carta Politica de 1988, por certo que 0s entes
subnacionais ndo estariam na situacdo fiscal em que se encontram — a0 menos nao nas
proporcdes atuais —, com efeitos negativos ao proprio federalismo.?®® E possivel notar,
desde a Constituicdo Federal de 1988, uma tendéncia de centralizacdo das receitas
tributérias na Unido, j& em grau tdo elevado que o péndulo federativo entrou em rota de

retorno ao angulo existente nas fases mais nebulosas do periodo federal brasileiro. 264

3.4 Conclusao Parcial

O antigo ICM, criado como forma de atualizar a tributacdo sobre o consumo no
Brasil, especialmente para o fim de afastar a caracteristica cumulativa, foi mantido pela
Constituicdo Federal de 1988.

Diante do anseio federativo, fundado na forte descentralizagdo do poder da Uniéo
para os Estados, o ICM ganhou maior relevancia em termos arrecadatorios. Foram a ele
agregados impostos de competéncia da Unido e dos Municipios, no periodo preterido da
Constituicdo Federal de 1988, tornando-o, entdo, no ICMS.

Essa nova exacdo apresenta multiplas hipdteses de incidéncia, sendo mantida, no
entanto, a principal delas, aquela que onera opera¢Ges de circulagdo juridica de
mercadorias. Além da prépria incidéncia sobre operacdes de circulacdo de mercadorias, a
principal fonte econémica na época, 0 acréscimo dos antigos impostos Unicos da Unido a

competéncia dos Estados, somado a possibilidade de tributacdo dos servicos de transporte

263 Obviamente que outros pontos podem ser levantados para explicar a situacdo de crise dos entes
subnacionais, a maioria deles no campo das despesas. O principal, certamente, consiste na ma qualidade dos
gestores publicos estaduais, pouco acostumados a autonomia conferida pela Constituicdo Federal de 1988, o
que os fez adotar opgfes equivocadas no trato do dinheiro publico, realizando gastos sem as necessarias
eficiéncia e eficacia. Nao se pode deixar de lado, igualmente, a corrup¢do, enfermidade enraizada na politica
brasileira, que drena os recursos publicos diretamente para o bolso do particular, em detrimento do povo.

264 ABHNER YOUSSEF MOTA ARABI analisa que a tendéncia centralizadora do federalismo brasileiro se revela
pelo fortalecimento das receitas percebidas pela Unido e uma maior dependéncia dos entes menores em
relagdo aos repasses federais de recursos financeiros, sendo possivel identificar, como causas, “a
proliferacao de contribui¢des — forma tributaria de criagdo quase que exclusiva da Unido e que, em regra,
ndo integra a discriminagdo constitucional de composicdo dos Fundos de Participacdo dos Estados; o
reflexo negativo de politica exonerativas federais nos valores repassados aos mencionados Fundos de
Participagdo — montantes que, a rigor, representam receitas originarias e de titularidade inicial dos
respectivos entes federativos, nos termos dos artigos 159 e seguintes da CRFB/88; e as prorrogacoes
indefinidas da tempordria Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU)”. ARABI, Abhner Youssef Mota.
Federalismo brasileiro: perspectivas descentralizadoras. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. -80-81. Nesse
mesmo sentido: VALLE, Gabriel Arbex; CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. A (in)efetividade da
compensacdo financeira entre os regimes geral e proprios de previdéncia social no Brasil. In: SCAFF,
Fernando Facury et al. (Coords.). Federalismo (s) em juizo. S&o Paulo: Noeses, 2019. p. 449.
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intermunicipal e interestadual e, sobretudo, de comunicagéo, incrementou sobremaneira o
potencial de arrecadacdo desse gravame.

Contudo, o potencial de arrecadacdo do ICMS acabou nédo se concretizando, o que
se confirma pela grave crise fiscal que os entes subnacionais enfrentam, praticamente logo
apos o advento da Constituicdo Federal de 1988. O ideal federativo, representado pela
outorga aos Estados de uma fonte abundante de recursos, habil a fazer frente aos
desdobramentos decorrentes das atribuicdes inseridas na competéncia desses entes

periféricos, consequentemente, resta mitigado.
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4 ICMS EM EVOLUCAO

4.1 A Competicao em que Todos Perdem: “Guerra Fiscal”
4.1.1 Breve Historico

Logo ap0s a instituicdo do ICM no Brasil foi editado o Codigo Tributario Nacional,
Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966, dispondo em seu artigo 213 que “Os Estados
pertencentes a uma mesma regido geoeconomica celebrardo entre si convénios para o
estabelecimento de aliquota uniforme” para 0 ICM, no que foi seguido pelo Ato
Complementar n.° 34, de 30 de janeiro de 1967. As regifes geoecondmicas eram a
Amazonia, o Nordeste e o Centro-Sul.

Esse regime juridico foi alterado com a Emenda Constitucional n.° 1, de 17 de
outubro de 1969, que fixou a necessidade de lei complementar dispondo sobre a forma
como seriam formalizados acordos para a concessao de beneficios fiscais no ambito do
ICM.

Diante desse cenario foi editada a Lei Complementar n.° 24, de 7 de janeiro de
1975, estabelecendo que os beneficios fiscais pertinentes ao entdo ICM teriam que ser
celebrados em ‘“‘reunides para as quais tenham sido convocados representantes de todos
os Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia de representantes do Governo
federal”. O Convénio ICM n.° 8, de 23 de abril de 1975, criou o “Conselho de Politica
Fazendaria” para o fim previsto na Lei Complementar n.° 24/75, sendo constituido por um
representante do Governo Federal, em regra o Ministro de Estado da Fazenda, e por
representantes dos Estados e do Distrito Federal, usualmente os Secretarios de Fazenda,
Financas e Tributacéo.

A Constituicdo Federal editada em 1988 incorporou a sistematica até entdo vigente,
dispondo em seu artigo 155, 11, § 2° XII, ‘g’, que compete a lei complementar “regular a
forma como, mediante deliberagéo dos Estados e do Distrito Federal, isen¢des, incentivos
e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.” Ainda, 0 texto constitucional de 1988

consignou a recepcdo, no artigo 34, paragrafo 8°, do Ato das Disposi¢Bes Constitucionais
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Transitorias, da Lei Complementar n.° 24/75, o que perdura atualmente em razdo da
omiss&o do legislador complementar durante o regime juridico vigente.?%®

Apbs o advento da Constituicdo Federal de 1988, a alteracdo mais significativa foi
a alteracdo do “Conselho de Politica Fazendaria” para “Conselho Nacional de Politica
Fazendaria”, nos termos da Lei n.° 8.028, de 12 de abril de 1990, e do Convénio ICMS n.°
17, de 13 de setembro de 1990, fazendo-o ser conhecido atualmente como CONFAZ.

4.1.2 Sistematica de Aprovacao dos Beneficios Fiscais

A esséncia do regramento veiculado pela Lei Complementar n.° 24/75 consiste em
estabelecer que a concessdo ou revogacdo de beneficios fiscais sempre dependera da
aprovacdo unanime de todos os entes federativos, no ambito do CONFAZ. A despeito de
orientagdo no sentido de que essa diretriz seria inconstitucional, haja vista ofender o
principio da supremacia da vontade da maioria, corolario do principio democratico, o fato
€ que se trata da regra que atualmente disciplina o tema, sendo vélida até a palavra final do
Poder Judiciario.?®® Portanto, deve ser observada quando da concessio de beneficios fiscais
no dmbito do ICMS.

Aprofundando a andlise, depreende-se dos artigos 2° e 4° da Lei Complementar n.°
24/75, que o procedimento a ser observado para a concessdo ou revogacdo de beneficios
fiscais consiste nas seguintes etapas: (i) em reunides com convocacdo de representantes de
todos os Estados, realizadas com a presenca da maioria e a presidéncia de representante do
Governo Federal, a concessdo de beneficios fiscais é aprovada com a unanimidade dos
Estados representados; (ii) o convénio € publicado no Diario Oficial da Unido; (iii) dentro
de 15 dias o Poder Executivo de cada Estado ratifica ou ndo o convénio, sendo que o
transcurso do prazo sem manifestacdo implica na ratificacdo tacita; e (iv) o convénio que

n&o for ratificado por todos os Estados considerar-se-a rejeitado.

265 Quando da edicdo da Lei Complementar N.° 87/96, que regulamentou os aspectos gerais do ICMS, foram
inseridos dispositivos disciplinando a questdo da concessdo de isencdo ou beneficios em relagcdo a esse
gravame estadual. De uma forma geral a orientagcdo normativa que seria dada ao tema era bem similar aquela
prescrita pela Lei Complementar n.° 24/75. Contudo, por vicio no processo legislativo, notadamente em torno
da competéncia originaria para legislar sobre o tema, esses preceitos foram vetados quando sujeitos a sancéo
presidencial.

266 Encontra-se pendente de julgamento, pelo Supremo Tribunal Federal, sob a relatoria do Ministro DIAS
TorFoLI, a analise da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 198, proposta pelo
Governador do Distrito Federal, na qual se ventila exatamente a inconstitucionalidade da exigéncia da
aprovacdo por todos os entes federados estaduais para a concessao de beneficios fiscais no ambito do ICMS.



109

4.1.2.1 Beneficios Fiscais Abrangidos e Sanc6es

A Lei Complementar n.° 24/75, arrolou de forma taxativa os beneficios que séo
contemplados pela regra de submissdo a unanimidade no CONFAZ, quais sejam, isencéo,
reducdo da base de célculo, devolugdo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou
ndo, do tributo, ao contribuinte, a responsavel ou a terceiros e concessdo de créditos
presumidos. Ainda, consignou o aludido diploma normativo que também é considerado
beneficio fiscal, sujeitando-se, portanto, aos seus ditames, “quaisquer outros incentivos ou
favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos com base no Imposto de Circulagéo de
Mercadorias, dos quais resulte reducédo ou eliminacéo, direta ou indireta, do respectivo
onus”.

Especialmente acerca da segunda hipotese é necessario frisar que a necessidade de
convénio para a concessdo de beneficio de natureza financeiro-fiscal ndo foi acolhida pelo
texto constitucional vigente, que acabou por incorporar apenas aqueles beneficios
concedidos no ambito da relacdo juridico-tributaria do ICMS, nos termos da posicdo
doutrinaria®®’ e jurisprudencial.?®¢ Em outras palavras, sdo os institutos que atuam como
forma de suprimir o imposto a recolher, até a correspondente extin¢do. Estdo fora desse
campo os beneficios financeiros, na medida em que atuam apds o exaurimento da
obrigacgdo tributéria, ja na qualidade de receita do Estado (por exemplo, a concessdo de
linhas de financiamento mais benéficas na propor¢do do ICMS pago em determinado

periodo).

267 Por todos: IVES GANDRA DA SILVA MARTINS: “No incentivo fiscal, a ocorréncia do estimulo é anterior ao
pagamento do tributo, que deixa de ser feito. Se for isencdo, nasce a obrigacdo tributaria, que ndo se
concretiza em crédito tributério, por forca do estimulo (art. 175 do CTN). J& no incentivo financeiro nasce a
obrigacdo tributaria, nasce o crédito tributario, extingue-se o crédito tributario pelo pagamento e os
recursos ingressam nos cofres estatais, nos termos da legislacdo e do or¢camento, podendo o Estado fazer o
gue bem entender — pois os recursos lhe pertencem — inclusive financiar as empresas contribuintes do ICMS.
Como se percebe, sdo dois tipos absolutamente distintos de estimulos, um, de natureza tributaria — aquele de
que cuidou a letra ‘g’ do inciso XII do artigo 155 da CF — e, outro, de natureza financeira, subordinado as
regras dos artigos 165 a 169 da lei maior. A evidéncia, tal tipo de incentivo ndo esta sujeito as deliberagdes
do CONFAZ, apenas competente para discutir incentivos fiscais.” MARTINS, Ives Gandra Martins. O
ICMS e o Regime Juridico de Incentivos Financeiros Outorgados pelos Estados e 0 Comunicado CAT n.°
36/04 de Sdo Paulo — Distingdo entre Incentivos Financeiros e Fiscais. Revista Dialética de Direito
Tributério, n. 112. 2005. p. 141.

268 «“Extensdo do termo favor tributario sujeito a deliberagdo de convénio — O termo isencéo, usado pelo
legislador constituinte (na redacdo do pardgrafo 6, do art. 23), numa interpretacdo sistematica da
Constituicdo, deve ser ampliado de modo a compreender quaisquer beneficios tributarios, entendidos estes
com sendo os concedidos no ambito da relagdo juridica obrigacional entre fisco e contribuinte, antes da sua
extingdo pelo pagamento do imposto.” STF, ADIN 1.247 - 9 / Para — Medida Cautelar, Relator Ministro
Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 17.08.1995, DJU de 08.09.1995, p. 28.354.
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Nos termos do artigo 8° da Lei Complementar n.° 24/75, qualquer incentivo fiscal
concedido sem a submissdo a regra de aprovagdo por todos os entes federados no &mbito
do CONFAZ é nulo, ensejando, consequentemente, a ineficacia do credito fiscal atribuido
ao estabelecimento recebedor da mercadoria (inciso 1), bem como a exigibilidade do
imposto ndo arrecadado e a ineficicia da lei ou ato que conceda remissdo do débito
correspondente (inciso I1).

4.1.3 Papel do Poder Judiciario

A sistemética delineada pela Constituicdo Federal para a concessdo de beneficios
fiscais no ambito do ICMS, com apoio na Lei Complementar n.° 24/75, “enunciou
postulados e prescreveu diretrizes gerais de carater subordinante destinados a compor o

estatuto constitucional do ICMS”, como explica CELSO DE MELLO, que segue afirmando?®

Os principios fundamentais consagrados pela Constituicdo Federal, em tema de
ICMS, (a) realcam o perfil nacional de que se reveste esse tributo, (b) legitimam
a instituicdo, pelo poder central, de regramento normativo unitario destinado a
disciplinar, de modo uniforme, essa espécie tributaria, notadamente em face de
seu carater ndo-cumulativo e (c) justificam a edi¢do de lei complementar
nacional vocacionada a regular o modo e a forma como os Estados-membros e 0
Distrito Federal, sempre apds deliberagdo conjunta, poderdo por ato proprio,

conceder e/ou revogar isengdes, incentivos e beneficios fiscais.

A consisténcia desse regramento, no entanto, dependia do Poder Judiciério,
notadamente a partir da outorga de imediata eficacia juridica as san¢des previstas no artigo
8° da Lei Complementar n.° 24/75. Contudo, sob o pretexto de assegurar direito individuais
dos contribuintes, ndo foi 0 que ocorreu.

Pois bem, o primeiro passo dado pelo Poder Judiciario em torno do tema foi
motivado pela pronta aplicacdo, por parte dos entes estaduais prejudicados, das sancoes
dispostas na Lei Complementar n.° 24/75, especialmente com a glosa dos créditos tomados

em func&o dos beneficios fiscais irregularmente concedidos.?”

269 STF, ADIN 1.247 - 9 / Pard — Medida Cautelar, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, j.
17.08.1995, DJU de 08.09.1995, p. 28.354.

270 A medida adotada na unidade federada de destino tem como fundamento néo ser ela a responsavel por
financiar o beneficio fiscal concedido pelo ente de origem. Para OSVALDO SANTOS DE CARVALHO e LuUIs
FERNANDO DOS SANTOS MARTINELLI: “Isso ocorre porque o comprador se credita do imposto destacado no
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Por ébvio que os contribuintes prejudicados por essa atuagdo estatal se socorreram
do Poder Judiciario, encontrando posi¢cdo no sentido de que o estado prejudicado por
beneficio fiscal concedido a revelia do CONFAZ deveria propor acdo declaratoria de
inconstitucionalidade da norma concessiva do incentivo, ao invés de impor medidas
restritivas aos contribuintes.

A justificativa da conclusdo adotada passou por duas premissas, quais sejam,
primeiro que uma norma validamente editada no ordenamento juridico, como pode ser
considerada a lei que concede o incentivo fiscal, mesmo que em desacordo com a Lei
Complementar n.° 24/75, haja vista ter enfrentando os tramites legislativos pertinentes,
apenas pode ser expurgada do sistema quando revogada por norma de mesma hierarquia ou
qguando declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, em controle difuso ou
concentrado; e, segundo, que a Carta Politica de 1988, apenas restringe o creditamento, na
sistematica da ndo-cumulatividade, nas hipdteses de isencdo e ndo incidéncia, inexistindo
qualquer previsdo nesse sentido no que tange aos crédito concedidos sem a adogdo dos
procedimentos pertinentes.?’!

Verifica-se que o STF fixou a premissa de que as san¢des veiculadas pelo artigo
oitavo da Lei Complementar n.° 24/75, ndo sdo auto-aplicaveis, pois dependeriam da
decretacdo de inconstitucionalidade da norma que indevidamente concede o beneficio
fiscal. Dessa forma, o STF acabou por permitir o prolongamento no tempo dos atos
editados pelos Estados e Distrito Federal em confronto com a sistematica instituida na
Constituicao Federal de 1988.

Em acréscimo, o Poder Judiciario adotou posic¢do no sentido de que a revogacédo de
norma contestada em sede de acdo declaratdria de inconstitucionalidade acaba por retirar-

documento fiscal do vendedor, imposto este que é destacado, mas de fato ndo é cobrado pela unidade
federada concedente do beneficio irregular. Com efeito, em um exemplo hipotético, um documento fiscal que
traga como destaque de imposto o percentual de 12% (doze por cento) mas cuja cobranca efetiva pela
unidade federada de origem seja de apenas 3% (trés por cento) tem um duplo efeito perverso no tocante a
arrecadagdo tributaria dos Estados. O efeito na unidade federada concedente é claro e se traduz na
renudncia de 9% (nove por cento) a receita originaria de 12% (doze por cento) do valor da operacao, ou em
outras palavras, percentual equivalente a 75% (setenta e cinco por cento) do imposto que lhe seria devido
caso nao houvesse o beneficio irregular. O outro efeito é sentido na unidade federada de destino, a qual
nada teve a ver com a concessao do beneficio irregular, mas que acaba por arcar com o crédito destacado e
ndo cobrado na unidade federada de origem, fazendo com que ela acabe por financiar o empreendimento na
unidade federada concedente.” CARVALHO, Osvaldo Santos de Carvalho; MARTINELLI, Luis Fernando
dos Santos. A Lei Complementar n. 160 e seus reflexos nas administracGes tributarias estaduais. Sera
mesmo o fim da Guerra Fiscal? Disponivel em: < https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2018/06/LC-
160-Prof.-Osvaldo.pdf > Acesso em: 21 maio 2020. p. 947.

21 STF, AC 2.611 / MG, Relatora Ministra Ellen Gracie, publicada em 28.06.2010. STF, ADIN 2.377-2 /
MG, Relator Ministro Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, j. 22.02.2001, DJ 07.11.2003, p. 00081. STJ,
RMS 31.714 / MT, Segunda Turma, Relator Ministro Castro Meira, j. 03.05.2011, DJe 19.09.2011.


https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2018/06/LC-160-Prof.-Osvaldo.pdf
https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2018/06/LC-160-Prof.-Osvaldo.pdf
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Ihe o objeto, prejudicando o seu julgamento. Com base nesse entendimento os Estados e o
Distrito Federal simplesmente revogavam a norma concessiva do beneficio, contestada no
Poder Judiciario, para, logo em seguida, editar nova norma com as mesmas previsoes.

Esse cenario comecou a ser alterado apenas em 2011, quando o Supremo Tribunal
Federal reformou seu antigo posicionamento, de forma a permitir o julgamento de
inconstitucionalidade de normas revogadas, ocasido em que inclusive atribuiu efeitos
pretéritos, obrigando o ente a cobrar os tributos ndo recolhidos, em situacdo de evidente
constrangimento com os contribuintes.?’> No mesmo ano, o Supremo Tribunal Federal
vedou a concessdo de remissdo ou pagamento com desconto de débito decorrente da
utilizacdo de beneficio declarado inconstitucional.?”® Contudo, essas posicdes foram
adotadas em casos isolados, sem eficécia geral.

O proprio Supremo Tribunal Federal, no entanto, perdeu a oportunidade de
solucionar a celeuma ao ndo acatar a proposta de edi¢do de sumula (de nimero 69) com a
sequinte redacdo: “Qualquer isen¢do, incentivo, redug¢do de aliquota ou de base de
célculo, crédito presumido, dispensa de pagamento ou outro beneficio fiscal relativo ao
ICMS, concedido sem prévia aprovacdo em convénio celebrado no ambito do Confaz, é
inconstitucional”’. A edicdo de enunciado sumular nesses termos por certo pacificaria de
plano a inconstitucionalidade que cerca os beneficios fiscais fixados sem submissdo ao
CONFAZ, impondo a necessaria eficacia as sanc¢des previstas na Lei Complementar n.°
24/75.

A opcdo escolhida pelo Supremo Tribunal Federal foi a de afetar o tema para
julgamento em sede de repercusséo geral, em 2011.2"* O julgamento, concluido apenas em
1°.10.2020, finalmente reconheceu a validade da Lei Complementar n.° 24/75,
notadamente no que tange a possibilidade de os Estados de destino glosarem o crédito
relacionado ao ICMS néo recolhido no Estado de origem (por forca da atribuicdo de

beneficio fiscal ndo autorizado no CONFAZ).?"® A tese firmada foram aplicados efeitos ex

272 STF, ADI 3.306 / DF, Relator Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 17.03.2011, DJe de 06.06.2011.
23 STF, ADIN 2.906 / RJ, Relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 01.06.2011, DJe de
28.06.2011.

214 STF, RE 628.075 / RS, Relator Ministro Edson Fachin, Relator para o Acérddo Ministro Gilmar Mendes,
Tema 490. Tese firmada: “O estorno proporcional de crédito de ICMS efetuado pelo Estado de destino, em
razdo de crédito fiscal presumido concedido pelo Estado de origem sem autorizacdo do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria (CONFAZ), ndo viola o principio constitucional da ndo cumulatividade.”

25 O Ministro GILMAR MENDES detalhou em seu voto que a questdo ndo foi examinada sob a Optica da
possibilidade de descumprimento de lei valida e vigente de um por outro Estado, mas sim sob o angulo do
principio da ndo-cumulatividade. A luz dessa assertiva, pontou que a jurisprudéncia do STF é pacifica no
sentido de admitir o creditamento apenas em relacdo ao imposto efetivamente recolhido na operacéo anterior,
0 que ndo contemplaria o crédito outorgado com base em beneficio ndo aprovado pelo CONFAZ.



113

nunc, de forma a evitar novas autuacOes fiscais sobre operagdes realizadas em momento
anterior ao julgamento do tema pelo STF. Foram mantidos, no entanto, os langamentos

tributéarios ja efetuados.

4.1.4 Lei Complementar n.° 160/17

De forma a equacionar a situacdo instaurada a partir da concessdo unilateral de
beneficios fiscais no ambito do ICMS foi editada a Lei Complementar n.° 160, de 7 de
agosto de 2017, complementada pelo Convénio ICMS n.° 190, de 15 de dezembro de
2017.27®

Em sintese, esse regramento dispde que os entes federados deverdo, observado 0s
prazos estipulados, divulgar internamente e informar ao CONFAZ quais séo os beneficios
fiscais concedidos de forma irregular. Feito isso, os créditos tributarios decorrentes dos
incentivos concedidos sem o aval do CONFAZ, divulgados por cada ente, serdo objeto de
remissdo e anistia, cabendo aos contribuintes apenas manifestar a desisténcia de eventuais
discussfes administrativas e judiciais.

Os Estados e o Distrito Federal poderdo reinstituir, por prazo determinado
(variando de um a quinze anos, dependendo da atividade econdmica beneficiada), os
beneficios fiscais informados nos termos acima, além de terem contra si afastadas as
sancBes previstas no art. 8° da Lei Complementar n.° 24/1975, de forma retroativa. E
possivel, também, a ampliacdo desses beneficios fiscais a contribuintes do proprio ente
concedente ou a adeséo, por outras unidades federadas da mesma regido, desses incentivos.

N&o obstante a ampla benevoléncia com o tema, da disciplina outorgada pela Lei
Complementar n.° 160/17, em conjunto com o Convénio ICMS n.° 190/17, é possivel
identificar que o cenario instaurado em torno da concessdo irregular de beneficios fiscais
ainda n&o tenha sido resolvido. Possivel, até mesmo, que tenha sido agravado.

Sobre o tema, observam OSVALDO SANTOS DE CARVALHO e LUIS FERNANDO DOS
SANTOS MARTINELLI que 0 novo regramento: (a) ocasiona o prolongamento dos efeitos
pertinentes a concessdo unilateral de beneficios fiscais, ja& que ha previsdo, para alguns

setores, de manutencdo por gquinze anos, o que pode até mesmo ser prorrogado no futuro;

276 para disciplinar essa matéria a Lei Complementar n.° 160/17 afastou a necessidade de aprovacdo por
unanimidade, estabelecendo o seguinte quorum: “Art. 2° O convénio a que se refere o art. 1° desta Lei
Complementar podera ser aprovado e ratificado com o voto favoravel de, no minimo: | - 2/3 (dois tergos)
das unidades federadas; e Il - 1/3 (um terco) das unidades federadas integrantes de cada uma das 5 (cinco)
regides do Pais.”
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(b) depende da edicdo de norma concreta por parte do ente prejudicado (destino),
ratificando a remissdo dos créditos constituidos em razdo da utilizacdo de beneficios fiscais
irregularmente concedidos (por parte do ente de origem), o que pode ndo ocorrer, gerando
novo tema para litigios; e (c) pode aumentar a quantidade de beneficios irregulares,
principalmente por parte da unidade prejudicada, como forma de evitar a perda de negdcios
para entes com menor — e pretensamente valida — carga tributaria do ICMS .27

H4, inclusive, alguns pontos da Lei Complementar n.° 160/17, que estdo sendo
questionados perante o Poder Judiciario na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade 5902,
proposta pelo Estado do Amazonas, de forma que a sistemética por ela instituida pode, no
futuro, ser invalidada.?’®

Nem mesmo sobre o encerramento das autuacdes fiscais promovidas pelos entes até
entdo prejudicados ha consenso, na medida em que as instancias inferiores do Poder
Judiciario optaram, no primeiro momento, por aguardar o encerramento do citado leading
case do tema no Supremo Tribunal Federal, para apenas apo6s avaliar as implicaces
decorrentes da Lei Complementar n.° 160/17. Como o STF permitiu a manutencdo dos

autos de infracdo ja formalizados, é possivel perceber que a discussdo ainda vai perdurar.

4.1.5 Guerra Fiscal e seus Efeitos Financeiros

A evolucdo da tematica afeta ao tema da concessdo de beneficios fiscais sem o
atendimento das regras da Lei Complementar n.° 24/75, em especial apds a Constituicdo
Federal de 1988, revela que ndo foi possivel evitar a propagacdo da denominada “Guerra
Fiscal” entre os Estados-Membros da federacao.

Esse termo é utilizado para o fim de designar a concessdo de incentivos fiscais sem
a observancia das diretrizes juridicas que versam sobre o tema, em especial a necessidade

de prévia e unanime aprovacio no ambito do CONFAZ.?"® Esses beneficios, em regra, sdo

ZITCARVALHO, Osvaldo Santos de Carvalho; MARTINELLI, Luis Fernando dos Santos. A Lei
Complementar n. 160 e seus reflexos nas administragdes tributarias estaduais. Serd mesmo o fim da
Guerra Fiscal? Disponivel em: < https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2018/06/LC-160-Prof.-
Osvaldo.pdf > . Acesso em: 21 maio 2020. p. —953-958.

218 STF, ADI 5902, Relator Ministro Marco Aurélio.

219 Existe linha de pensamento doutrinario no sentido de que é possivel aos Estados e ao Distrito Federal
conceder incentivos fiscais sem a necessidade de aprovacdo no ambito do CONFAZ, caso sejam destinados a
reduzir desigualdades regionais, com amparo no art. 3° Ill, da Constituicdo Federal. Sobre o tema:
MACHADO, Hugo de Brito. Proibicdo da Guerra Fiscal e a Reducdo das Desigualdades Regionais. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). Grandes Questdes Atuais do Direito Tributario, 15 v.. Sdo Paulo:
Dialética, 2011. FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Guerra Fiscal, Fomento e incentivo na Constituicio


https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2018/06/LC-160-Prof.-Osvaldo.pdf
https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2018/06/LC-160-Prof.-Osvaldo.pdf

115

destinados a atrair empreendimentos empresariais para o territério do Estado Federado, em
verdadeira competicdo interestadual em busca de um melhor desenvolvimento
econdmico.?®

Mediante o manejo do ICMS, portanto, os Estados e o Distrito Federal buscam
impulsionar a atividade econémica local. A sistematica utilizada consiste em reduzir o
onus fiscal nos limites territoriais do Estado, seja com a instituicdo de isencGes, seja com a
reducdo da base de calculo, seja, por fim, com a utilizacdo de outros meios tendentes a
reduzir o montante devido a titulo do gravame estadual.

MONICA MORA e RICARDO VARSANO explicam que a concessdo de beneficios
fiscais por um ente isolado até pode encontrar fundamento econdmico, pois incrementa a
sua atividade financeira. Contudo, o problema ocorre quando 0s outros entes adotam essa
formula de sucesso, motivando a concessdo de incentivos cada vez mais generosos. Inicia-
se uma competicdo destrutiva para os Estados, com beneficios apenas para 0s
contribuintes.?®

A posicdo de FERNANDO FACURY SCAFF complementa o exposto, ao anotar que a
guerra fiscal, invariavelmente, acaba por afetar as financas publicas dos entes estaduais,
pelo fato de que, para aqueles entes que concedem beneficios fiscais, havera consequente
perda de arrecadacdo presente. De outra forma, os Estados que optarem por ndo conceder
incentivo fiscais e, consequentemente, ndo atrairem mais empreendimentos para 0 seu
territério, poderdo experimentar um menor desenvolvimento econémico, diminuindo a
arrecadacdo futura. Esse quadro revela que “a tendéncia é o estiolamento das finangas

publicas apds determinado periodo, seja atual (para aqueles que optarem pela

Federal. In; SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETTI, Fernando Aurélio (Coords.). Direito Tributario:
estudos em homenagem a Branddo Machado. Sao Paulo: Dialética, 1998. p. 275-285.

280 HuGo DE BRITO MACHADO corrobora o exposto ao asseverar que “a expressdo guerra fiscal tem sido
utilizada para designar as praticas adotadas pelos Estados, em matéria tributaria, para atrair empresas
para os seus territorios.” MACHADO, Hugo de Brito. Proibicdo da Guerra Fiscal e a Redugdo das
Desigualdades Regionais. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.) Grandes Questdes Atuais do Direito
Tributario, 15 v. Sdo Paulo: Dialética, 2011. p. 126. No mesmo sentido afirma FERNANDO FACURY SCAFF
que “No caso brasileiro, o que se costuma chamar de “guerra fiscal” ocorre quando um Estado-Membro
oferta beneficios as empresas que pretendem implantar ou ampliar seus negdcios. Na prética, instaura-se
um verdadeiro leildo de beneficios, uma licitagdo das avessas.” SCAFF, Fernando Facury. Aspectos
Financeiros do Sistema de Organizacdo Territorial do Brasil. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo
Paulo, v. 112, n. janeiro, p. 16-31, 2005. p. 27.

281 MORA, Monica; VARSANO, Ricardo. Fiscal decentralization and subnational fiscal autonomy in
Brazil: some facts of the nineties. Texto para discussdo n. 854, IPEA, 2001. p. 12-14.
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indiscriminada concessao de beneficios) seja futuro (para os que ora nao seguirem a
regra majoritaria de mercado).”"*%?

Consoante se percebe, para o Direito Financeiro a “Guerra Fiscal”, em esséncia,
ocasiona importante reducdo de receitas. Ainda que indiretamente possa ocorrer o
desenvolvimento econdémico, com impacto na arrecadacdo, os efeitos diretos atuam em
sentido contrario, ou seja, acabam por representar um “gasto tributdrio” ou “rentncia de
receitas”, reduzindo a arrecadagdo concreta ou potencial com o ICMS. Em termos
numéricos, verifica-se que estudo coordenado por JOSE ROBERTO AFONSO, adotando como
base 0 ano de 2012, estimou que as rendncias fiscais concedidas no dmbito da Guerra
Fiscal representaram 15,6% da arrecadagdo de ICMS, o equivalente a 1,2% do PIB.2%

Se no passado a concessdao de um incentivo fiscal era analisada apenas e tdo
somente sob o aspecto tributario, atualmente € possivel fazer um claro liame com a questao
financeira, mais propriamente a perda de arrecadacéo ocasionada.?®*

Sobre o tema explica CELSO DE BARROS CORREIA NETO que, se, de um lado, a
concessao dos incentivos tributarios diminui o encargo que recai sobre os contribuintes,
“de outro, projeta efeitos que estdo além da relacdo juridica tributdria, e atingem o
orcamento publico e o comportamento dos contribuintes e cidaddos em geral.”
Consequentemente, é possivel observar que “o fenémeno juridico da desoneragdo fiscal
encontra-se dividido entre esses dois setores do ordenamento juridico”, na medida em que

0s incentivos tributarios indicam a face positiva das exoneragdes, por meio de um estimulo

282 SCAFF, Fernando Facury. Aspectos Financeiros do Sistema de Organizagéo Territorial do Brasil. Revista
Dialética de Direito Tributario, Séo Paulo, v. 112, n. janeiro, p. 16-31, 2005. p. 29.

283 AFONSO, José Roberto. A rendncia tributaria do ICMS no Brasil. Banco Interamericano de
Desenvolvimento. Texto para discusséo 327. 2014. p. 40.

284 A delimitagdo, pela primeira vez, da renlncia de receitas tributarias foi realizada nos Estados Unidos da
América na década de 1960. Nessa época, 0 Congresso norte-americano, motivado pela necessidade do
Estado de arcar com os elevados custos da Guerra do Vietnd, foi incumbido pelo Executivo de propor
solugdes para gerar mais receitas. A despeito da existéncia de diversos beneficios fiscais concedidos pelos
préprios congressistas ou por eles autorizados, na tarefa de identificar meios de aumentar as receitas foram a
principio encontradas apenas duas solucfes, usuais em matéria de incremento da arrecadacdo: corte de
despesas e aumento de tributos. Por causa da impopularidade que de forma também usual essas medidas sdo
recebidas pelos contribuintes, gerando manifestacfes contrarias, os congressistas foram forgados a retornar
ao estudo do tema com a premissa em mente de que seria necessario efetivamente propor alternativas. Nessa
segunda rodada de analise dos meios passiveis de gerar mais receita ao Estado é que os membros da
Comissdo especial criada pelo Congresso identificaram os efeitos orcamentarios decorrentes das diversas
medidas de desoneragdo tributaria entdo existentes, as quais, caso canceladas ou parcialmente suprimidas,
poderiam atingir o objetivo proposto, exatamente pelo fato de que gerariam o incremento da arrecadagéo.
Esses estudos foram capitaneados por STANLEY S. SURREY, primeiro na condicdo de Secretério-
Assistente do Tesouro norte-americano e, posteriormente, como professor na Faculdade de Direito da
Universidade de Harvard. Suas licdes sobre o tema motivaram a publicacdo nos Estados Unidos, em 1968, do
primeiro orcamento de gastos tributarios, peca que se tornou obrigatéria a partir de 1974. Sobre o tema
NETO, Celso de Barros Correia. O avesso do tributo — incentivo e rendncias fiscais no direito brasileiro. 22,
ed. S&o Paulo: Almedina, 2016. p. 145-149.
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a atividade econdmica, enquanto a rendncia de receitas revela “a perda — e seu impacto
financeiro-orcamentario. "%

A Lei Complementar n.° 160/17, especialmente por permitir o prolongamento e
uma ampla adesédo aos beneficios fiscais irregularmente concedidos, certamente ocasionara
uma degradagdo ainda maior para as financas estaduais.?®® Por absurdo, sem a necessidade
de observancia do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, dada a previséo que afasta
a sua aplicabilidade em beneficio da eficacia da nova norma.

Vale lembrar, no entanto, que a disposicdo em comento determina, como forma de
validar a rendncia de receitas, que o ente atenda aos seguintes requisitos: (i) estimativa do
impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes; (ii) observancia da Lei de Diretrizes Orcamentarias; e (iii) alternativamente:
demonstracdo de que constou na estimativa de receita e que atende a meta de resultados
fiscais ou fixacdo de medidas de compensacdo tributaria (criagdo/majoracdo de tributos).
Nessa segunda hipotese o beneficio fiscal que ocasione a reducdo da arrecadacdo apenas
passara a valer quando instituida a medida de compensacao.

Em termos praticos a imposicdo fixada pela Lei de Responsabilidade Fiscal faz
com que os beneficios fiscais que diminuam a arrecadacdo apenas sejam concedidos
quando a propria arrecadacgdo permitir, limitando consideravelmente a liberdade legislativa
nessa area. Quando ndo for possivel, havera a necessidade de medidas de compensacao,

com a elevacdo ou a criacdo de novos tributos.

285 NETO, Celso de Barros Correia. O avesso do tributo — incentivo e renlncias fiscais no direito brasileiro.
28 ed. S&o Paulo: Almedina, 2016. p. 131. Nesse sentido: “/...] as expressdes ‘incentivo fiscal’ e ‘renuncia
de receita’ podem ser utilizadas em diferentes contextos. O termo ‘incentivo’ aponta o aspecto de indugdo de
comportamentos, por meio da criacdo de vantagens ou desvantagens para o contribuinte. J4 o termo
rendncia enfoca o lado dos custos implicitos, ou seja, o impacto financeiro-or¢amentdario da medida.”
OLIVEIRA, Regis Fernandes de; CONTI, José Mauricio; HORVATH, Estevdo. SCAFF, Fernando Facury.
Licdes de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista Dos Tribunais, 2016. p. 176-177.

286 Egpecificamente a respeito do Estado de S0 Paulo OSVALDO SANTOS DE CARVALHO e LulS FERNANDO
DOS SANTOS MARTINELLI explicam que: “Como solucdo para estancar essa potencial migracdo de
investimentos, o Estado de Sdo Paulo deveria conceder, de forma imediata, rendncias estimadas em 1x.
Embora tais perdas sejam ‘somente’ da ordem de 50% (cinquenta por cento) da estimativa anterior de perda
potencial, se concedidas, configurar-se-iam em perdas efetivas, correntes, e que seriam percebidas ja a
partir do momento da concessdo do beneficio. Ressalte-se que os valores que foram estimados (e ndo ditos
aqui por que ndo cabe no objeto do presente artigo) sdo extremamente elevados e exigiriam que o Estado
tivesse de arcar com outras formas de recuperar o valor renunciado, sob pena de que, com a auséncia
desses recursos, haja prejuizo efetivo na prestacdo de seus servicos publicos a populacdo. Em outras
palavras, a pergunta que remanesce com esse quadro, € se a recomposicdo de receita demandaria aumento
de carga tributaria ao consumidor final, fazendo com que a populacdo tenha que arcar com as
consequéncias da perpetuagdo da guerra fiscal.” CARVALHO, Osvaldo Santos de Carvalho;
MARTINELLI, Luis Fernando dos Santos. A Lei Complementar n. 160 e seus reflexos nas
administracoes tributarias estaduais. Sera mesmo o fim da Guerra Fiscal? Disponivel em: <
https://www.ibet.com.br/wp-content/uploads/2018/06/LC-160-Prof.-Osvaldo.pdf > Acesso em: 21 maio
2020. p. 961.
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REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, JOSE MAURICIO CONTI, ESTEVAO HORVATH e
FERNANDO FACURY SCAFF, em preciosa observacdo, anotam que o art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal se trata da mais importante disposi¢cdo sobre o tema no direito
brasileiro, sendo o0 seu objetivo assegurar transparéncia e planejamento a realizagdo de
rentncias fiscais, especialmente a fim de evitar que possam prejudicar as metas de
resultados fiscais e o proprio resultado orcamentario.?8’

A evolucdo da discussdo em torno da “Guerra Fiscal”, ainda longe de um termo
final, demonstra, portanto, que o desenho constitucional-financeiro do ICMS esta
seriamente prejudicado, na medida em que impede de concretizar o ideal de suficiéncia de
recursos aos Estados-membros.

4.2 A Batalha no Campo do ICMS na Importacdo

4.2.1 Autonomia Conceitual

Ainda que travada sob as mesmas bases da “guerra fiscal” propriamente dita, é
possivel avaliar os embates que ocorrem em torno do ICMS nas importagbes como um
capitulo a parte, dadas as suas peculiaridades. Tanto é assim que esse tema é tratado pela
doutrina como “guerra dos portos”, quase que se distinguindo do género que lhe da origem.

Portanto, ndo obstante apresentar o mesmo pano de fundo, essa questdo sera
analisada em capitulo apartado, com o aproveitamento das bases ja delineadas

anteriormente.

4.2.2 O ICMS na Importacéao

A redagdo originaria da Constituicdo Federal de 1988 autorizou a incidéncia do
ICMS sobre “a entrada de mercadoria importada do exterior, ainda quando se tratar de
bem destinado a consumo ou ativo fixo do estabelecimento, assim como sobre servigo
prestado no exterior, cabendo o imposto ao Estado onde estiver situado o estabelecimento
destinatario da mercadoria ou do servigo” (art. 155, § 2°, IX, ‘a’).

Trata-se de autorizar a tributagéo, pelos Estados, inserindo na competéncia destes,

das operacdes de importacdo, compreendidas, conforme doutrina de MARCELO VIANA

27 OLIVEIRA, Regis Fernandes de; CONTI, José Mauricio; HORVATH, Estevdo; SCAFF, Fernando
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SALOMAO, como 0s atos que introduzam mercadorias e bens estrangeiros no Brasil, com o
objetivo de inseri-los no mercado brasileiro, seja no circulo econémico, seja no processo
de producdo ou de consumo.?®® No mesmo sentido, explica VALERIA ZOTTELI que ndo é
qualquer entrada de bem no territorio nacional que atrai a incidéncia do ICMS, pois deve
se tratar também de uma operacio de circulagio de mercadorias.?®

A possibilidade de oneracdo da importacdo por meio do ICMS foi concebida, a
época do ICM, pelo Codigo Tributario Nacional (art. 52, 1), seguido do Decreto-Lei n.°
406/68. No ambito constitucional, no entanto, o tema surgiu apenas com 0 advento da
Emenda Constitucional n.° 23, de 1° de dezembro de 1983, que introduziu o parégrafo 11
ao art. 23 da Emenda Constitucional n.° 1/69, validando a incidéncia do entdo ICM sobre
“a entrada, em estabelecimento comercial, industrial ou produtor, de mercadoria
importada do exterior por seu titular, inclusive quando se tratar de bens destinados a
consumo ou ativo fixo do estabelecimento.”

Como se nota, em linhas gerais a dicgdo constitucional vigente manteve a previséo
introduzida no ordenamento em 1983. Uma questdo, em especial, foi alterada, qual seja, o
aspecto temporal da regra matriz de incidéncia do ICMS na importacdo, ou, em outras
palavras, 0 momento em que se configura realizado o evento concreto que atrai a aludida
oneracdo. E que no regramento anterior o ICMS incidia por ocasifo da entrada da
mercadoria no estabelecimento adquirente, enquanto a Constituicdo Federal de 1988 dispds
que a importacdo, como base de oneracdo do ICMS, deve ser considerada quando da
entrada em territorio nacional da mercadoria do exterior.

A despeito de se tratar apenas do aspecto temporal da regra matriz de incidéncia do
ICMS na importacdo, alguns Estados passaram a defender que no desembaraco da
mercadoria completar-se-ia o fato gerador do ICMS.

Essa posicdo encontrou apoio também na posi¢do do STF que validou a cobranca
do ICMS no desembaraco da mercadoria,?® sendo fortalecida pela redacgéo do artigo 11,

‘d’, da Lei Complementar n.° 87/96, a qual dispés que “o local da operacdo ou da

Facury. Licdes de Direito Financeiro. S&o Paulo: Revista Dos Tribunais, 2016. p. 190.

288 SALOMAO, Marcelo Viana. ICMS na importag&o. Sdo Paulo: Atlas, 2000. p. 78.

289 ZOTELLI, Valéria. O sujeito ativo do ICMS importagdo: interpretacdo do art. 11, I, "d", da lei
complementar 87/96 de acordo com a constitui¢do federal. 2008. 131 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) -
Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2008. p. 43.

2% O posicionamento do STF foi consolidado na Simula 661 (“Na entrada de mercadoria importada do
exterior, é legitima a cobran¢a do ICMS.”) e na Sumula Vinculante 48 (“Na entrada de mercadoria
importada do exterior, é legitima a cobranca do ICMS por ocasido do desembarago aduaneiro.”) O
raciocinio desenvolvido pelo STF pode ser extraido, por exemplo, do RE 192.630 / SP, Relator Ministro
llmar Galvéo, DJ 07.02.1997.
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prestacdo, para os efeitos da cobranca do imposto e definicdo do estabelecimento
responsavel €, tratando-se de mercadoria ou bem importado do exterior, o do
estabelecimento onde ocorrer a entrada fisica. 2%

Essa peculiaridade do ICMS na importacdo no periodo posterior a Constituicdo

Federal de 1988 gerou o nascimento da denominada “guerra dos portos”.

4.2.3 A Competicdo pelos Desembaracos Aduaneiros

A partir do momento em que o ICMS na importacdo passou a incidir no
desembarago da mercadoria estrangeira, 0s Estados iniciaram competi¢do para atrair para
0s seus territérios a entrada das mercadorias importadas, em especial aquelas objeto de
transporte maritimo, mediante a concessdo de beneficios fiscais reduzindo a carga
tributaria do gravame estadual 2%

Isso, contudo, sem que se completasse a operacdo de importacdo da mercadoria, ou
seja, sem que fosse inserida no ciclo de comercializacdo que motivou a aquisicdo no
estrangeiro (com a recepc¢ao pelo efetivo importador), no proprio Estado no qual ocorreu o
desembaraco da mercadoria.

A utilizacdo de um porto localizado em Estado diferente daquele no qual esta
situada a parte produtiva do contribuinte para a importacdo de insumos, a principio, apenas
acaba por dividir a arrecadacdo do ICMS entre os entes federados, conforme exemplificam

0s modelos abaixo, que comparam a importacdo e a venda no mercado interno dentro do

291 No caso, ndo se pode esquecer que o aspecto material consiste na importacdo de mercadoria a ser inserida
no ciclo econémico, de forma que se completa a incidéncia do ICMS na importacdo apenas por ocasido da
sua recepcao pelo efetivo adquirente da mercadoria (e ndo mero importador). O desembara¢o aduaneiro se
trata de mera ficcdo juridica habil a viabilizar a cobran¢a do imposto nas operacdes de importacdo.
Interpretacdo em sentido diverso é contaminado pela pecha da inconstitucionalidade, conforme explica
MARCELO VIANA SALOMAO: “A inconstitucionalidade decorre do fato desta lei dispor que o momento em
que se considerarda ocorrido o fato juridico da importagdo sera o ‘desembarago aduaneiro’. Ora, ao
estabelecer este momento, a referida Lei Complementar ignorou, por completo, o critério material do tributo
sob exame que, como sabemos, consiste na importacdo de produtos para a introducdo dos mesmos no
circulo econdmico, quer como mercadorias quer como bens destinados ao consumo ou ativo fixo. Ou seja, a
indole comercial é o complemento do verbo que caracteriza o ndcleo do critério material. De outra forma, se
a mercadoria ndo chegar ao estabelecimento do contribuinte e, portanto, ndo for inserida em sua atividade,
quer como mercadoria ou bem para consumo ou producéo, ndo se concretizou o fato juridico tributario, pois
ela ndo foi englobada no mercado interno.” SALOMAO, Marcelo Viana. ICMS na importacéo. Sao Paulo:
Atlas, 2000. p. 74-75.

292 Esse processo foi fomentado também pela abertura do Brasil ao comércio exterior, na forma iniciada no
Governo FERNANDO COLLOR DE MELLO e consolidada no Governo FERNANDO HENRIQUE CARDOSO. A
politica econdmica implementada especialmente na segunda metade da década de noventa objetivava
aumentar o consumo, favorecendo importagdes com a utilizagdo do mecanismo denominado “cdmbio fixo”,
ao mesmo tempo em que pretendia fomentar o desenvolvimento da produgdo nacional com a importacdo de
insumos a serem industrializados no Brasil.
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mesmo Estado (Grafico 4) e a importacdo por um Estado, revenda e comercializacdo em
Estado diferente (Gréfico 5): 2%

Grafico 4
Venda do Estado A
Importagao = $ 1000 produto = $
> Fabrica 2000
S XYZ
ICMS =§ 180 ICMS = $ 360
Débito = 360
Crédito =180
ICMS a recolher = 180
180 + 180
Tesouro do Estado A =receita de 360
Grafico 5
Estado B Estado A
Porto B
Venda do produto
i — Remessa = $ 1000 - =3 2000
Importagao = $ 1000 Filial Fabrica o
— ¥ XYZ P XYZ o d
ICMS =§ 180 ICMS = § 120 ICMS =8§ 360
g Débito = 360
gf;zfi‘t‘;; o _ Crédito=120
Saldo Credor = 60 ICMS a recolher = 240
180 - 60 240
Tesouro do Estado B = receita liquida de $ 120 Tesouro do Estado A = receita de $ 240

2% MACEDO, Fernando Cezar de Macedo; ANGELIS, Angelo de. Guerra fiscal dos portos e
desenvolvimento regional no brasil. REDES — Revista de Desenvolvimento Regional, Santa Cruz do Sul, v.
18, n. 1, p. 185 - 212, jan./abril 2013. p. —194-195.
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Para tornar a operacgdo atraente para o contribuinte, no entanto, sdo concedidos
incentivos fiscais, justificando a importagdo por Estado diferente daquele no qual a
mercadoria sera efetivamente utilizada.

Dentre os Estados que aplicam beneficios fiscais na importacdo de mercadorias
destaca-se o Espirito Santo. O Estado capixaba foi o pioneiro na concessao de incentivos
fiscais e financeiros as importaces, instituindo, em 1970, o Fundo de Desenvolvimento
das Atividades Portuarias (FUNDAP). Inicialmente, foi adotado como alternativa a crise
no setor cafeeiro, na década de 60, até entdo a base da economia do Espirito Santo.
Contudo, foi a partir da década de 1990, que o FUNDAP ganhou relevancia no cenario de
importa¢Ges nacionais.

FERNANDO CEZAR DE MACEDO & ANGELO DE ANGELIS revelam que “o mimero de
empresas que se beneficiaram do FUNDAP passou de 21 em 1971, para 38 em 1980, 134
em 1990 e 257 em 2000, sendo que o Espirito Santo “aumentou sua participag¢ao no total
das importacdes brasileiras de 3,0% em 1980 para 4,7% em 1995, 4,5% em 2000 e 5,6%
em 2005”294

No caso do Espirito Santo, em sintese, o ICMS na importacdo é diferido para o
momento da saida da mercadoria e retorno aos contribuintes, por meio de financiamentos
com longos prazos para quitacdo e incidéncia de juros abaixo dos praticados no mercado,
de parte do valor devido a titulo do ICMS na revenda das mercadorias importadas.
Consequentemente, a carga tributaria acaba sendo reduzida, notadamente no Estado no

qual ocorre o desembaraco aduaneiro, nos termos da ilustragdo a seguir:2%®

Grafico 6

2% MACEDO, Fernando Cezar de Macedo; ANGELIS, Angelo de. Revista de Desenvolvimento Regional,
Santa Cruz do Sul, v. 18, n. 1, p. —185-212, jan./abril 2013. p. 199.

2% MACEDO, Fernando Cezar de Macedo; ANGELIS, Angelo de. REDES - Revista de Desenvolvimento
Regional, Santa Cruz do Sul, v. 18, n. 1, p. —185-212, jan./abril 2013. p. 196.
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Estado B Estado A

Porto B
Venda do produto
—q =$ 2000
Importagdo = $ 1000 Filial Remessa =$ 1000 Fébrica
ICMS = diferido XYZ Ms—s120 | XYZ TMS=5%360 >
_ Débito = 360
Debito =120 Crédito =120
Crédito = 180 ICMS a recolher = 240

Saldo Credor = 60

Outros Débitos/Créditos:
Débito ICMS diferido = 180
Crédito outorgado (9%) =90

Saldo Devedor = 90

ICMS a recolher = 90D — 60C = 30

\d | A\ J

0 + 30 240

Tesouro do Estado B =receita de $ 30 Tesouro do Estado A =receita de $ 240

A partir da utilizacdo de técnicas de reducdo da carga tributaria os Estados
pretenderam incrementar a economia com o desenvolvimento da atividade portuéria, o que
resultou, de fato, em efeitos arrecadatérios. Ainda que gerando receitas menores do que
aquelas decorrentes de operacGes normais e/ou sem a concessao de incentivos fiscais,
mesmo assim a técnica se tornou relevante por gerar uma arrecadacdo até entdo inexistente
a alguns Estados (principalmente portuérios, mas sem grande relevo econdémico), tornando-
a atraente. E possivel identificar que houve o crescimento da receita de ICMS sobre as
importagdes, que passaram de 8,9% na década de 1980, para 33,1% na década de 1990.2%

Contudo, nos termos da doutrina de FERNANDO CEZAR DE MACEDO e ANGELO DE
ANGELIS, a dificuldade dos Estados de elevarem a arrecadacdo com o ICMS, apds a Lei
Kandir, aliada a “politica fiscal restritiva e recentralizadora da Unido”, fez com que a

guerra dos portos se tornasse uma reacdo dos entes subnacionais, que passaram a atuar

2% MACEDO, Fernando Cezar de Macedo; ANGELIS, Angelo de. REDES - Revista de Desenvolvimento
Regional, Santa Cruz do Sul, v. 18, n. 1, p. —185-212, jan./abril 2013. p. 199.
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“oportunisticamente de forma a atrair para si os ganhos potenciais de arrecadac¢do de
ICMS advindos do crescimento das importagées” >’

O resultado foi a adocdo, por mais Estados, de técnicas voltadas a reducdo da carga
tributaria do ICMS sobre a importacdo, ocasionando situacdo similar aquela delineada no
ambito da “Guerra Fiscal”.

Esse cenario motivou a criagdo dos Programas COMPEX e PRO-EMPREGO, entre
2004 a 2007, pelo Estado de Santa Catarina, e Parana Competitivo, em 2006, pelo Estado
do Parana, por meio dos quais sdo concedidos diversos tipos de beneficios fiscais,
reduzindo o 6nus da incidéncia do ICMS na importacdo. Outros Estados também aderiram
a estratégia, ainda que com abrangéncia menor do que os anteriormente citados, como sdo
os casos da Paraiba (2002), Alagoas (2003) e Pernambuco (2009). E possivel identificar
que até mesmo entes sem divisas maritimas, como € o caso de Goias, reduziram a carga
tributéria na importagdo a partir da utilizagdo de “estrutura portuaria de zona secundaria”

(Programa COMEXPRODUZIR, instituido em 2002).

4.2.4 Ponto Final na “Guerra dos Portos”

Inicialmente, a “guerra dos portos” chamou a atengdo do setor industrial, pelo fato
de beneficiar o produto importado, em detrimento do nacional.?®® Com base nesse viés, 0
entdo Senador ROMERO JUCA submeteu a apreciacdo do Senado Federal, em 2010, com
base no permissivo Constitucional que lhe outorga a faculdade de estabelecer as aliquotas
do ICMS (art. 155, § 2°, 1V), Projeto de Resolucdo fixando em zero a aliquota do ICMS
nas operagoes interestaduais com mercadorias importadas, que ndo sofreram processo de

industrializacio.?%

27 MACEDO, Fernando Cezar de Macedo; ANGELIS, Angelo de. REDES - Revista de Desenvolvimento
Regional, Santa Cruz do Sul, v. 18, n. 1, p. —185-212, jan./abril 2013. p. 200-201.

2% Como exemplo, vale citar o empenho da Federacdo das IndUstrias do Estado de S&o Paulo para a
aprovacdo da Resolugdo n.° 72/12. Disponivel em: < https://www.fiesp.com.br/contra-a-guerra-dos-portos/ >.
Acesso em: 15 jun. 2020.

29 Depreende-se da justificativa ao Projeto apresentado pelo Senador ROMERO JUCA que “Os beneficios
concedidos nesses moldes reduzem ou anulam a carga tributaria do ICMS incidente sobre as importacdes,
repercutem negativamente na economia do Pais, sob os seguintes aspectos: a) aumento das aquisi¢cdes de
bens e mercadorias estrangeiros em detrimento dos produtos brasileiros; b) ndo geracdo dos postos de
trabalho correspondentes as mercadorias que deixaram de ser produzidas no Pais; c) estruturacédo de
operacdes visando ao aproveitamento dos beneficios indevidos, prejudicando o equilibrio da concorréncia;
d) inseguranca nas decisGes de investimento na producdo nacional; €) reducdo das receitas da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme exposto no topico a seguir, em prejuizo dos investimentos
em salde, educagdo e outras importantes areas para a sociedade. Nesse cendrio, diante dos efeitos
deletérios que tais circunstancias resultam para a economia nacional, faz-se necessario a adogdo de


https://www.fiesp.com.br/contra-a-guerra-dos-portos/
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Diante dos protestos dos Estados que se sentiram prejudicados, notadamente
Espirito Santo e Santa Catarina, a aliquota foi um pouco elevada. Nesses termos, foi
editada a Resolucdo do Senado Federal n.° 13/12, estipulando que nas operacdes
interestaduais com bens e mercadorias importados que nao tenham sido submetidos a
processo de industrializacdo, ou, ainda que submetidos a um processo de industrializacao,
resultem em mercadorias ou bens com contetdo de importacdo superior a 40%, a aliquota
do ICMS sera de 4%.

A despeito de ndo evitar por completo a concessdo de beneficios fiscais para a
importacdo de mercadorias, a fixacdo da aliquota de 4% para as operacOes interestaduais
com produtos importados ao menos diminuiu os efeitos dos beneficios concedidos pelos
Estados meramente importadores, fazendo com que a carga total do ICMS se aproxime
daquela operagio realizada no proprio Estado industrial (cf. Grafico 4).3%

E o que se identifica no exemplo a seguir, no qual se analisa uma operacio de
importacdo pelo Estado do Espirito Santo, com a aplicagdo da Resolucdo do Senado
Federal n.° 13/12:30

Gréfico 7

medidas urgentes e mitigadoras do problema.” Disponivel em: < https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=3018869&ts=1567523829540&disposition=inline >. Acesso em: 18 jun. 2020.

300 ROBERTO BIAVA JUNIOR e LEONARDO DE GREGORIO explicam que a Resolugdo do Senado Federal n.°
13/2012, neutralizou os incentivos fiscais concedidos no ambito da “guerra dos portos” ao aproximar a
aliquota da mercadoria importada (4%) aquela praticada pelos Estados que concedem beneficios dessa
natureza (aliquota real de 3%). “Dessa forma, com a ado¢do de uma aliquota interestadual menor para os
produtos importados, os Estados que concedem incentivos fiscais passaram a dispor apenas deste 4% de
ICMS para ser oferecido na forma de beneficio fiscal, diminuindo o poder de barganha destes Estados que
anteriormente dispunham de 12% de ICMS (no geral, conferindo beneficios fiscais em torno de 9%). Além
disso, com a implementacdo da Resolu¢do do Senado Federal 13/2012 a carga fiscal efetiva para as
empresas, no conjunto das operagdes de importar, estocar e remeter a mercadoria para o Estado de destino
serd praticamente a mesma carga tributaria do Estado de consumo (se ai estiverem seus clientes), o que
desestimulara o deslocamento dos seus canais de importacdo para outro Estado — com beneficio fiscal (os
custos logisticos do deslocamento tendem a ser maiores do que a economia fiscal).” GREGORIO, Leonardo
de; JUNIOR, Roberto Biava. A Regulamentacdo da Resolugdo do Senado Federal 13/12 pelo CONFAZ
(Convénio ICMS 38/2013): o Combate aos Beneficios Fiscais Inconstitucionais da "Guerra dos Portos" e a
Simplificagdo das Obrigacdes Acessorias em Atendimento aos Principios da Razoabilidade e da
Proporcionalidade. Revista Dialética de Direito Tributério, S&o Paulo, n. 227, p. 122-145, ago. 2014. p.
127.

301 LIMA, Gerlene Eugenia Melo de. Incentivos fiscais do ICMS e as importacdes dos estados brasileiros:
impactos da resolucdo do senado federal n° 13/2012 sobre a guerra fiscal dos portos. 2017. 66f. -
Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal do Ceara, Programa de Economia Profissional, Fortaleza
(CE), 2017. p. 25.


https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=3018869&ts=1567523829540&disposition=inline
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Vendado Produto

Importagdo R$1000 | Eijal wx Remessa RS100Q | Eibrica WX R$2000
ICS diferido (ES) | icmsa% =r$40 | BPL [icys1g%= RS 360
- RS 40

Total ICMS ES1% =RS$10 arecolher RS 320

Retornap/ a empresa 3% financ. ; Total ICMS SP=
" =RS$ 30 Operagéo Interestadual R$320 ICMS= R$330

Ainda que a Resolugéo do Senado Federal n.° 13/12, tenha mitigado a “guerra dos
portos”, colocando no mesmo nivel as operacdes interestaduais com produtos importados,
mesmo assim ndo conseguiu evitar que ela continuasse, notadamente a partir da concessao
de beneficios voltados para o ICMS devido por ocasido do desembaraco das mercadorias
importadas. Em outras palavras, aos Estados ainda foi possivel manter a alteracdo da
aliquota do ICMS, fixada usualmente em 18%, devida por ocasido da importacdo das
mercadorias.

Foi necessaria a intervencdo do STF, em novas manifestacfes sobre o tema, para
por fim a disputa em torno do ICMS nas importacGes de mercadorias, a0 menos no que
tange as operagdes desprovidas de contetdo juridico propriamente dito, compreendidas
como aquelas realizadas por filiais abertas com o (nico propésito de realizar as
importacdes ou por meio das denominadas “trading companies”.

Primeiro, a partir de uma compreensdo que levou em conta a definicdo do
destinatério juridico da mercadoria, ou seja, a pessoa que deu causa a ocorréncia da
circulacdo de mercadoria, aquela que efetivamente adquiriu a mercadoria importada,
transferindo o seu dominio, o STF passou a rechacar a hip6tese de se considerar devido o
ICMS ao Estado no qual realizado o mero desembarago aduaneiro, afastando o critério

baseado apenas no aspecto temporal.3°2

302 por exemplo: RE 268.586, Relator Ministro Marco Aurélio, DJ 18.11.2005; e RE 405.457, Relator
Ministro Joaquim Barbosa, DJe 05.02.2010. A doutrina se posicionou de forma unanime nesse sentido,
conforme ilustra o pensamento de VALERIA ZOTELLI: “Serd considerado importador e, portanto, sujeito
passivo da obrigacdo tributaria atinente ao ICMS-Importacéo, a pessoa juridica que adquire mercadorias
no exterior para revenda a encomendante predeterminado ou a terceiro ainda desconhecido, cabendo o
imposto ao Estado no qual o sujeito passivo esteja devidamente estabelecido, independentemente de a
mercadoria circular fisicamente por seu estabelecimento antes de ser remetido ao novo adquirente. O
mesmo raciocinio aplica-se em face de pessoas fisicas que realizam a importacdo e que, ao invés de
tomarem posse dos bens importados, os remetem para terceiros localizados em outro Estado da Federagao,
em operagdo nao mercantil. Sera também considerado importador e, portanto, sujeito passivo do imposto
sob comento, o adquirente de mercadoria de procedéncia estrangeira, no caso de importacdo realizada por
sua conta e ordem, por intermédio de pessoa juridica importadora. Nestes casos, a pessoa juridica
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Segundo, a divergéncia de interpretacGes fazendarias, fomentadas até mesmo por
peculiaridades de cada operacdo,®®® fez com que o STF fosse novamente instado a se
posicionar sobre o tema, agora sob a sistematica da repercussao geral, definindo em 2020,
apos nove anos do protocolo do correspondente recurso extraordinario na Corte Suprema,
que “O sujeito ativo da obrigacdo tributdria de ICMS incidente sobre mercadoria
importada € o Estado-membro no qual estd domiciliado ou estabelecido o destinatario
legal da operacdo que deu causa a circulacdo da mercadoria, com a transferéncia de
2,304

dominio.

Espera-se que, enfim, a “guerra dos portos” tenha sido encerrada!

4.2.5 A “Guerra dos Portos” e seus Efeitos Financeiros

A “guerra dos portos” configura um desmembramento, uma espécie, do género
“guerra fiscal”, na medida em que também ocorre a partir da pretensdo dos Estados de
incentivar o0 seu desenvolvimento econémico mediante a utilizacdo de artificios na
estrutura do ICMS, especificamente na modalidade importacéo.

Contudo, novamente € possivel identificar que os verdadeiros beneficiados sdo 0s
contribuintes, em detrimento das finangas estaduais. Conforme exemplos anteriormente
citados, a “guerra dos portos” ocasiona a apropriacdo privada de impostos em decorréncia
de uma politica perversa e irracional. A equacdo revela que o ganho € apenas dos
contribuintes, com perdas aos Estados produtores e algum resultado aos Estados
meramente importadores.

O Estado do Espirito Santo, pioneiro nessa técnica, até utilizou como fundamento

inicial valido a pretensdo de desenvolvimento regional, em coordenacdo com o Governo

importadora é mera prestadora de servicos, ndo sendo destinataria da mercadoria e, portanto, ndo se
caracteriza como contribuinte do imposto. Nestes casos, o0 ICMS-Importagdo devera ser recolhido para o
Estado no qual esteja estabelecido o adquirente importador, aplicando-se 0 mesmo raciocinio em face das
pessoas fisicas. Conclui-se, pois, que, sendo o0 sujeito passivo do ICMS_Importacdo a pessoa fisica ou
juridica que efetiva a operagédo mercantil que culmina na importagdo do bem ou da mercadoria, 0 imposto
serd devido para o Estado no qual esteja estabelecido, independentemente da existéncia de circulagéo
fisica.” ZOTELLI, Valéria. ICMS nas Importagdes: Local de Recolhimento. In: CARRAZZA, Elizabeth
Nazar. (Coord.). ICMS Questfes Atuais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 96-97.

308 A controvérsia foi gerada, em especial, pelas operacdes realizadas pelas trading companies, as quais
podem ocorrer por duas formas: (i) importacdo por conta propria, na qual o importador, com recursos
préprios, compra produtos no exterior e depois o0s revende no mercado interno para outra pessoa juridica; e
(ii) importacdo por encomenda, na qual a importacdo é promovida por pessoa juridica importadora que
adquire mercadorias no exterior para revenda a encomendante predeterminado. No leading case do tema, o
STF definiu que na hipétese (i) o ICMS € devido pela trading, enquanto na hipotese (ii) o ICMS é devido
pela encomendante.
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Federal. O passar do tempo revelou, no entanto, a deformagéo do mecanismo, perdendo a
sua dimensdo desenvolvimentista. A andlise do exemplo do Estado de Santa Catarina
reproduz as mesmas conclusdes. Antes dos programas fiscais voltados a atrair as
importacdes, as maiores importadoras catarinenses eram as industrias. Ap0s, as maiores
importadoras passaram a ser as tradings companies, muitas delas com registro de atuacéo
também no estado capixaba.

Além de baratear as importacoes, € possivel perceber, a partir dos casos do Espirito
Santo (FUNDAP) e de Santa Catarina (Programa Pro-Emprego), que houve uma mudanca
no fluxo das importacGes, de bens intermediarios e de capital para bens de consumo. Ou
seja, foi favorecido o segmento mercantil, em detrimento do industrial, colocando outro
significativo vetor a desindustrializacdo do pais, sem qualquer beneficio de
desenvolvimento para o parque industrial brasileiro.3%

A disputa federativa com o manejo do ICMS na importacao beirou ao absurdo ao se
identificar, no ambito da operagdo policial denominada “Lava Jato”, indicios de que a
Resolucao do Senado Federal n.° 13/12, foi “encomendada” pelo setor produtivo nacional,
exatamente como forma de evitar a concorréncia desleal entre os produtos nacionais e
importados.3®

Espera-se que especialmente as intervengdes do STF equacionem esse nefasto
capitulo da “guerra fiscal” em torno do ICMS, reposicionando as financas estaduais, ao

menos nesse tema, ao retorno da normalidade.
4.3 Cortesia com Chapéu Alheio: Lei Complementar n.° 87/96
4.3.1 Contextualizacao Historica
Com o sucesso ocasionado pela estabilizacdo da economia com o plano real,
conjugado com a desorganizacao financeira dos Estados, foi possivel ao Governo Central

reassumir o protagonismo na condugdo do Pais a partir da metade da década de noventa,

iniciando a alteracdo da dindmica idealizada pela Constituigdo Federal de 1988.

304 RE 665.134, Relator Ministro Edson Fachin, DJe 18.05.2020, Tema de Repercussdo Geral 520.

35 MACEDO, Fernando Cezar de Macedo; ANGELIS, Angelo de. REDES - Revista de Desenvolvimento
Regional, Santa Cruz do Sul, v. 18, n. 1, p. 185-212, jan./abril 2013. p. 206.

3% E o que consta da delacdo premiada de Claudio Melo Filho, ainda nio homologada. Disponivel em: <
https://www.migalhas.com.br/arquivos/2016/12/art20161211-01.pdf >. Acesso em: 21 jun. 2020.
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Diante desse cenério foi implementada a politica neoliberal do Presidente
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO em sua primeira gestdo, notadamente, para o0 que interessa
ao presente estudo, com a abertura da economia. Para tanto, era preciso diminuir o custo de
producdo no Brasil, tornando os produtos brasileiros competitivos no exterior, além de
equalizar a balanca comercial brasileira, prejudicada pelo excesso de importagdes no
cenario de paridade cambial.

JOSUE ALFREDO PELLEGRINI destaca, a esse respeito, que “o peso da tributagdo na
composicdo do custo da producdo em geral e das exportacbes em particular fez da
desoneracdo do ICMS uma op¢ao natural”.**” Na mesma linha, pontuam ONOFRE ALVES
BATISTA JUNIOR e MARINA SOARES MARINHO que 0 Governo Federal, “reféem da dncora
cambial”’, submeteu aos Estados a proposta de desoneracdo dos produtos exportados em
troca do crescimento do PIB e, consequentemente, aumento da arrecadagao.3%®

Assim, aproveitando a possibilidade de regulamentagdo infraconstitucional do
ICMS, na forma do art. 155, § 2°, XII, foi editada a Lei Complementar n.° 87/96.

Esse Diploma Normativo, que regula o ICMS desde 1996, também €é conhecido
como Lei Kandir, pois foi proposto (PLP n.° 95/1996) pelo entdo Deputado Federal
ANTONIO KANDIR, sendo aprovada quando ele ja exercia a fungdo de Ministro do
Planejamento do Governo FERNANDO HENRIQUE CARD0SO.3%

Basicamente, a Lei Complementar n.° 87/96 impds duas significativas alteracfes
em termos de reducdo do 6nus da incidéncia do ICMS, com repercussdo duradoura na
atividade financeira dos Estados, representadas pela desoneracdo das exportacdes®l® e da

ampliacdo do direito a créditos na sistematica da ndo-cumulatividade.

307 PELLEGRINI, Josué Alfredo. Dez Anos da Compensagdo Prevista na Lei Kandir: conflito insolGvel
entre os entes federados? Brasilia: ESAF, 2006. Monografia premiada com primeiro lugar no XI Prémio
Tesouro Nacional — 2006. Tdpicos Especiais de Finangas Publicas. Brasilia (DF). p. 10.

38 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. Do federalismo de cooperagdo ao
federalismo canibal: a Lei Kandir e o desequilibrio do pacto federativo. Revista de Informacao Legislativa:
RIL, v. 55 n 217, p. 157-180, jan/mar. 2018. Disponivel em: <
http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/217/ril_v55_n217_p157 >. p. 166. Acesso em 21.10.2020.

309 No curso de sua tramitacdo no Congresso o PLP n.° 95/96 foi unificado com o PLP n.° 92/96, proposto
pelo Poder Executivo para cuidar especificamente da questdo da substituicdo tributaria.

310 Detalham ONOFRE ALVES BATISTA JUNIOR € MARINA SOARES MARINHO que a ideia inicial era a de
desonerar apenas a exportacdo de produtos semielaborados do dmbito de incidéncia do ICMS, na forma do
Projeto proposto pelo entdo Deputado ANTONIO KANDIR. Contudo, no decorrer da tramitacdo, ANTONIO
KANDIR, ja na qualidade de Ministro do Planejamento, promoveu uma desoneragdo mais ampla para
contemplar também os produtos primérios, impulsionando o Projeto para uma aprovagdo célere, sem a
necessaria discussdo desse ponto com os Estados. BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina
Soares. Do federalismo de cooperacdo ao federalismo canibal: a Lei Kandir e o desequilibrio do pacto
federativo. Revista de Informacgéo Legislativa: RIL, v. 55, n. 217, p. 157-180, jan./mar. 2018. Disponivel
em: < http://www12.senado.leg.br/ril/ledicoes/55/217/ril_v55_n217 p157 >. p. 167. Acesso em 21.10.2020.
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Os Estados foram atraidos pela promessa de reparacdo financeira por parte da
Unido e pelas vantagens decorrentes de uma melhor regulamentagdo do ICMS, aparando as
arestas existentes no Decreto n.° 406/68 e no Convénio n.° 66/88, como a necessidade de
disciplina da substituicdo tributaria. Outro importante ponto seria 0 equacionamento do
federalismo predatorio ocasionado pela concessdo de incentivos fiscais a revelia do
CONFAZ, mediante novo regramento.®!! Os Estados idealizaram uma forma segura de
simplificar a arrecadacdo com o ICMS e diminuir a litigiosidade.

O plano, logo em seu inicio, comecou a desmoronar com 0 veto imposto pelo
Presidente da Republica aos preceitos que regulamentavam a concessdo de incentivos
fiscais.>'2 Mas ndo foi s6. A evolugdo do tema nos anos posteriores revela que a
expectativa positiva dos Estados em relacdo as alteragdes promovidas no ICMS, no

entanto, ndo se converteu em realidade. Muito pelo contrério.

4.3.2 ICMS sobre Exportacoes

4.3.2.1 Regime Juridico da Constituicdo Federal de 1988

Sob a tutela da Constituicdo Federal de 1967, com a redacdo dada pela Emenda
Constitucional n.° 1, de 17 de outubro de 1969, as exportacdes de produtos industrializados
foram excluidas do campo de incidéncia do ICM (art. 23, § 7°).

A Constituicdo Federal de 1988 manteve a desoneracdo das exportacGes de
produtos industrializados, mas, no contexto do fortalecimento dos Estados, foi criada uma
forma de compensagéo, consistente na transferéncia de 10% do montante arrecadado pela
Unido com o IPI (art. 159, Il e § 29).31 A alteracdo mais significativa introduzida pela
Constituicdo Federal de 1988, no entanto, foi a possibilidade de tributagdo dos produtos
semielaborados “definidos em lei complementar”, nos termos da redacdo original do art.
155,§2° X, ‘a’.

311 Para IVES GANDRA DA SILVA MARTINS: “4 Lei Complementar n. 87/96, de rigor, foi uma tentativa de
pacificar o cenario belicoso entre Estados, sobre permitir conflito entre as unidades federativas regionais, o
que ocorre até hoje, além de modernizar as linhas gerais do ICMS mal perfilados no recepcionado DL n.
406 dos idos de 1968”. MARTINS, Ives Gandra da Silva. A Lei Complementar n. 87/96. In: BERGAMINI,
Adolpho; BONFIM, Diego (Coords.). Comentarios & lei complementar n. 87/96 de advogados para
advogados. Sdo Paulo: MP. 2008. p 481.

312 A justificativa utilizada foi a de que a Lei Complementar n.° 87/96, ndo poderia dispor sobre a
organizacdo do CONFAZ, por ter sido originada de projeto do Legislativo, sendo que essa matéria € de
competéncia exclusiva do Executivo, nos termos do artigo 61, § 1°, ‘e’, da Constituigdo Federal de 1988.
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Diante da inércia legislativa, o tema foi tratado no ambito do CONFAZ, mais
precisamente por meio do Convénio n.° 66/1988, que acabou por instituir um conceito
abrangente para a definicdo de produto semielaborado.®!*

FERNANDO FACURY SCAFF leciona que os Fiscos estaduais passaram a classificar
todas as operagdes como se fossem com semielaborados, de forma a onera-las com o
ICMS. Diante desse cenario, “ndo é necessdrio grande esfor¢o para imaginar o
pandemonio tributario que se fez presente em todo o setor produtivo exportador no
Brasil”. A consequéncia é que houve aumento da litigiosidade, assim como forte presséo
politica para alteragdo legislativa desse quadro.3t®

Foi, entdo, editada a Lei Complementar n.° 65, de 15 de abril de 1991, a qual, a
despeito de estabelecer regras mais especificas para a definicdo de produtos
semielaborados, outorgou aos Estados, por meio do CONFAZ, a possibilidade de elaborar
a lista dos produtos semielaborados que atendessem seus requisitos.

Restou mantida, portanto, durante a vigéncia do citado regramento
infraconstitucional, a judicializacdo do tema pelo setor exportador, bem como a
necessidade de um melhor equacionamento legislativo por parte do Congresso Nacional.
Ao menos coube aos Estados nesse periodo, sem grandes discuss@es, a possibilidade de

onerar a exportacdo de produtos primarios.

313 Essa transferéncia ocorre por meio do Fundo de Compensacdo pela Exportacio de Produtos
Industrializados (FPEX), na forma da Lei Complementar n.° 61, de 26 de dezembro de 1989.

314 Para a devida compreensio, vale transcrever na integra o citado dispositivo:

“Art. 3° O imposto ndo incide sobre operacao:

()

8 1° Para efeito do inciso I, semi-elaborado é:

| - o produto de qualquer origem que, submetido a industrializagdo, se possa constituir em insumo
agropecuario ou industrial ou dependa, para consumo, de complemento de industrializacdo, acabamento,
beneficiamento, transformacao e aperfeicoamento;

Il - o produto resultante dos seguintes processos, ainda que submetidos a qualquer forma de
acondicionamento ou embalagem:

a) abate de animais, salga e secagem de produtos de origem animal;

b) abate de arvores e desbastamento, descascamento, esquadriamento, desdobramento, serragem de toras e
carvoejamento;

c) desfibramento, descarocamento, descascamento, lavagem, secagem, desidratacdo, esterilizacéo,
prensagem, polimento ou qualquer outro processo de beneficiamento, de produtos extrativos e
agropecuarios;

d) fragmentacao, pulverizacéo, lapidacéo, classificagdo, concentragdo (inclusive por separa¢do magnética e
flotacdo), homogeneizacdo, desaguamento (inclusive secagem, desidratacdo e filtragem), levigacéo,
aglomeracédo realizada por briquetagem, nodulacao, sinterizacao, calcinacdo, pelotizacdo e serragem para
desdobramento de blocos, de substancias minerais, bem como demais processos, ainda que exijam, adicao
de outras substancias;

e) resfriamento e congelamento. ”

315 SCAFF, Fernando Facury. A desoneracéo das exportacdes e o fundo da Lei Kandir: analise com foco no
setor mineral. Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico, Belo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 39-56,
2012. p. 42-43.
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4.3.2.2 A Desoneracdo das Exportagdes pela Lei Complementar n.° 87/96 e a sua

Constitucionalizacédo pela Emenda n.° 42/2003

O regime juridico definido pela Constituicdo Federal de 1988, complementado pelo
Convénio CONFAZ n° 66/1988 e pela Lei Complementar n.° 65/1991, foi
substancialmente alterado pela Lei Complementar n.° 87/1996.

Essa norma instituiu uma isencdo ampla do ICMS sobre exportagdes, dispondo que
0 gravame estadual ndo incide sobre “operacées e presta¢oes que destinem ao exterior
mercadorias, inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados,
ou servigos,” (art. 3° Il). Em acréscimo, assegurou o aproveitamento do crédito relativo as
“mercadorias entradas no estabelecimento para integragdo ou consumo em processo de
producdo de mercadorias industrializadas, inclusive semi-elaboradas, destinadas ao
exterior” (art. 32, 11).

A sistematica implementada pela Lei Complementar n.° 87/1996, portanto,
desonerou toda a cadeia dos produtos — primarios, semielaborados e industrializados —
destinados a exportacdo, afastando a incidéncia do ICMS na operacdo de saida final e
garantindo a devolucdo do imposto que onerou 0s insumos utilizados no processo de
producdo da mercadoria exportada.

Para compreender o proximo passo legislativo vale invocar a doutrina de ROQUE
ANTONIO CARRAZZA, que bem observou a inconstitucionalidade, por ofensa ao Principio
Federativo, da desoneracdo ampla do ICMS sobre exportagfes promovida pela Lei
Complementar n.° 87/96, ja que a consequéncia foi a diminui¢do da autonomia financeira,
politica e juridica dos entes subnacionais. Conforme a redacéo originaria da Constitui¢éo
Federal, apenas estavam afastados do &mbito de incidéncia do ICMS as operagdes de
exportacdo de produtos industrializados, de forma que ndo poderia legislacdo
complementar ampliar a desoneragé@o para contemplar todos os produtos semielaborados e,

também, os primarios.3

316 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 538. Esse ponto também n&o
passou despercebido pelo Ministro GILMAR MENDES, que consignou: “As modificagées — ndo € dificil
perceber — fizeram-se em prejuizo da competéncia e da arrecadacao tributaria dos estados-membros. A nova
disposicao introduzida — rectius: modificada — pela EC 42/2003, ao afastar a possibilidade de cobranc¢a do
ICMS em relagdo as operacdes que destinem mercadorias para o exterior, redefiniu os limites da
competéncia tributaria estadual, reduzindo-a, com o evidente escopo de induzir, pela via da desoneracao, as
exportacOes brasileiras. Quero dar énfase a esse ponto. O esforco de desoneracdo das exportacfes, em
termos técnicos, ocorreu mediante alteracdo (leia-se: reducgdo) dos limites da competéncia tributaria
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A solucéo adotada, portanto, foi a constitucionalizagdo da Lei Complementar n.°
87/96, mediante a Emenda Constitucional n.° 42, de 19 de dezembro de 2013, que
introduziu nova redacdo ao art. 155, § 2°, X, ‘a’, de forma a fazer constar a ndo incidéncia
do ICMS “sobre operagoes que destinem mercadorias para 0 exterior, nem sobre servi¢os
prestados a destinatarios no exterior, assegurada a manutencdo e o aproveitamento do

montante do imposto cobrado nas operagoes e prestagoes anteriores. 817

4.3.3 Nao Cumulatividade: Crédito Fisico x Crédito Financeiro

4.3.3.1 Evolucdo Normativa Até a Constituicio Federal de 1988

Em breve retrospecto, o principal ponto de alteracdo no regime do ICM, em
comparacdo ao IVC, consistiu na adogdo da sistemética da ndo-cumulatividade, por meio
da qual foi permitida aos contribuintes a tomada de créditos relativos ao imposto pago nas
operacdes anteriores. Dessa forma, afastou-se a incidéncia em cascata que norteava a
cobranca do I1VVC.

O regramento dado ao tema na época, notadamente pelo artigo 12, § 2°, da Emenda
Constitucional n.° 18, de 1° de dezembro de 1965, ratificado pelo artigo 23, 11, da Emenda
Constitucional n.° 1, de 17 de outubro de 1969, determinava que lei complementar
regularia a ndo-cumulatividade aplicada ao ICM.

Foi entdo editado o Decreto-Lei n.° 406, de 31 de dezembro de 1968, dispondo em
seu artigo 3° que a ndo-cumulatividade seria aplicada a partir do abatimento, em cada
operacdo, do montante cobrado nas anteriores. Como forma de esmiugar um pouco melhor

essa sistematica, o paragrafo 3° do citado preceito determinava que ndo seria exigido o

estadual. Ou seja, deu-se em prejuizo de uma fonte de receitas publicas estaduais. Originariamente, 0s
estados e o Distrito Federal poderiam cobrar ICMS em relagéo as operagOes que destinassem ao exterior
produtos primarios. Agora, nao mais.” STF, ADO 25 / PA, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe
18.08.2017. p. 16.

317 A relevancia do novo regramento dado ao tema, com a desoneracdo ampla do ICMS, atingindo os
produtos primérios e deixando de outorgar aos Estados a possibilidade de disciplinar os produtos
semielaborados, é demonstrada a partir da identificacdo de que as exportagGes nacionais sdo, basicamente, de
produtos dessa natureza. Apenas para citar os exemplos mais relevantes, dentre os produtos mais exportados
pelo Brasil em 2019 encontram-se a soja (12%), o dleo bruto de petr6leo ou de minerais betuminosos, crus
(11%), o minério de ferro (10%), a celulose (3,3%) e as carnes de ave (2,9%). Por sua vez, verifica-se que a
soja representa 73% das exportacbes do Estado do Tocantins; o petrdleo representa 0s mesmos 73% das
exportacdes do Estado do Rio de Janeiro; o minério de ferro corresponde a 61% das exportagdes do Estado
do Para; a celulose representa 34% das exportagdes do Mato Grosso do Sul; e as carnes de aves
correspondem a 8% das exportacOes do Estado de Santa Catarina. Conforme dados disponiveis no Ministério
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estorno do imposto relativo as mercadorias entradas para utilizagdo, como matéria-prima,
material secundario e embalagem.

Diante desse panorama legislativo firmou-se posicdo no sentido de que o
creditamento era restrito, de modo que a ndo-cumulatividade do ICM era a do crédito
fisico. O contribuinte apenas poderia utilizar o valor pago na operacdo anterior a titulo do
ICM caso se referisse a insumo integrado & mercadoria final ou diretamente consumido no
seu processo industrial.3*® E o que se convencionou denominar crédito fisico, cabivel,
portanto, aos itens que tivessem contato fisico com o produto comercializado.®*°

A Constituicdo Federal de 1988 abordou o tema de forma direta em seu texto,
aduzindo em seu artigo 155, § 2°, I, que 0 ICMS “serd ndao-cumulativo, compensando-se 0
que for devido em cada operacao relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de
servicos com o0 montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo
Distrito Federal”. Ou seja, ndo delegou a disciplina desse regime a lei complementar,

apenas estabeleceu que norma dessa natureza disciplinaria o “regime de compensagdo

desse imposto” (art. 155, § 2°, XII, ‘¢’).

4.3.3.2 Convénio ICMS n.° 66/88

Proclamada a Constituicdo Federal de 1988 sem direcionar de forma expressa a
necessidade de lei complementar para a regulamentacdo da ndo cumulatividade, a doutrina
firmou posicionamento no sentido de que o creditamento seria amplo, ou seja, seria
possivel aproveitar o imposto pago em todas as aquisi¢des de insumos. O ICMS, entdo,
finalmente se aproximaria do modelo que o originou, o IVA europeu.

Esse raciocinio levou em conta o pensamento firmado antes mesmo da Constituicdo

Federal de 1988, capitaneado em especial por GERALDO ATALIBA, que algou a ndo-

da Industria, Comércio Exterior e Servigos. Disponivel em: < http://www.mdic.gov.br/index.php/comercio-
exterior/estatisticas-de-comercio-exterior/comex-vis >. Acesso em: 05 jun. 2020.

318 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituigio de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 479-480.

319 Luis EDUARDO SCHOUERI explica a esse respeito que: “Assim, em uma primeira aproximagdo,
denominada crédito fisico, apenas se pode cogitar crédito de tributo pago em etapa anterior se esta
compreendeu um produto agregado, fisicamente, aquele tributado na etapa seguinte. Ou seja: a matéria-
prima, porque componente fisico do produto final, considera-se incorporada aquele, assegurando-se, na
venda do Gltimo, que se compense o tributo que incidiu na transacdo de aquisicdo da primeira. Ainda na
ideia de crédito fisico, admite-se que um ou outro produto ndo se integre ao produto revendido, mas tenha
sido desgastado na produgdo, autorizando-se, assim, o creditamento do tributo incidente sobre aquele.”
SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Séo Paulo: Saraiva, 2018. p. 411.


http://www.mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/estatisticas-de-comercio-exterior/comex-vis
http://www.mdic.gov.br/index.php/comercio-exterior/estatisticas-de-comercio-exterior/comex-vis
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cumulatividade ao status de principio. Encontrando forca diretamente do texto
constitucional, norma de hierarquia inferior ndo poderia mitigar a ndo-cumulatividade.3?°

Portanto, como explica HUGO DE BRITO MACHADO, “as restricbes a ndo
cumulatividade do ICMS, estabelecidas na legislacéo infraconstitucional, devem ser vistas
com muito cuidado, pois ndo podem anular o principio constitucional, e por isso mesmo
devem ser justificadas” 3%

Dessa forma, o crédito na sistematica da ndo cumulatividade pautado na
Constituicdo Federal de 1988, seria amplo, sendo permitido para os insumos do processo
econémico como um todo, tendo ou nédo integrado a mercadoria comercializada, tendo ou
nio se desgastado diretamente no seu processo industrial. E 0 que se convenciona
denominar crédito financeiro, na medida em que contempla os custos gerais de producéo
do bem.32

Contudo, logo ap6s o advento da Constituicdo Federal de 1988, foi editado o
Convénio n.° 66, de 16 de dezembro de 1988, com base no permissivo contido no artigo
34, § 8° do ADCT, que autorizou a adogdo desse instrumento legislativo até que fosse
editada lei complementar instituindo o arquétipo normativo do ICMS. Esse Convénio
acabou por impedir, em seu artigo 31, o crédito em relacéo (a) a entrada de bens destinados
a consumo ou a integracdo no ativo fixo do estabelecimento; (b) a entrada de mercadorias

ou produtos que, utilizados no processo industrial, ndo sejam nele consumidos ou nao

320 Como defende GERALDO ATALIBA: “E a Constitui¢do, meus Senhores, que dd a mim, cidaddo, que
pratico operagao mercantil, no Brasil, o direito de me creditar do ICM relativo as operagdes anteriores; ndo
é lei nenhuma. Né&o é a lei complementar que d&; ndo é a lei ordinaria do Estado, muito menos; ndo ¢ a
doutrina, é a Constituicdo. Este é um direito constitucional, & um direito dado pela Constituicdo, é um
direito publico subjetivo constitucional, de quem pratica a opera¢do mercantil. Portanto, a lei ndo pode
diminuir, reduzir, retardar, anular, ignorar um direito que a Constituicao deu. [...] Invocar a lei para tratar
de um direito que a Constituicdo da [...] € um despropoésito. Nao se fala em lei em matéria de crédito de
ICM. Nao se pode falar; a Constituicao ja disse tudo, e foi exaustiva.” ATALIBA, Geraldo. ICMS na
Constituicdo. Revista de Direito Tributario, n. 57, 1991. Séo Paulo: RT, p. 101.

321 MACHADO, Hugo de Brito. A ndo cumulatividade do ICMS e o conceito de insumo. Juris Plenum, v.
14, n. 80, p. 123-132, 2018. p. 129. No mesmo sentido ROQUE ANTONIO CARRAZZA: “[...] temos por
indisputavel que o principio da ndo cumulatividade ndo é uma criacdo legal, mas, sim, constitucional.
Decorresse de lei, poderia ser reduzido ou, até, suprimido, a qualquer tempo, pelo legislador. Como, porém,
deflui da Constitui¢do, a lei ndo é dado interferir em seu significado, conteudo ou alcance.” CARRAZZA,
Roque Antonio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 429.

322 A doutrina de Luis EDUARDO SCHOUERI auxilia novamente a esclarecer o tema: “Que dizer, entretanto,
daqueles produtos que ndo tenham tido o referido contato fisico, mas que igualmente tenham sido
consumidos no processo produtivo? Por exemplo, qual o tratamento a ser dado a graxa, empregada na
maquina que produz o linho branco? Serd aceitavel afirmar que aquela graxa ndo constitui parte do
processo produtivo do Gltimo? Pode o linho branco ser produzido sem aquela? Diante da negativa é que se
encontra uma evolucao, a qual, do critério fisico, passa para o crédito financeiro: embora a referida graxa
ndo integre, fisicamente, o linho branco, do ponto de vista financeiro ocorre a incorporagdo daquele custo
na formagdo do prego do ultimo.” SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 411.
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integrem o produto final na condi¢do de elemento indispensavel a sua composicéo; e (c)
aos servigos de transporte e de comunicagéo, salvo se utilizados pelo estabelecimento ao
qual tenham sido prestados na execucdo de servicos da mesma natureza, na
comercializacdo de mercadorias ou em processo de producao, extracdo, industrializacdo ou
geracdo, inclusive de energia.

Portanto, mesmo sob o atual regime juridico, foi imposto ao ICMS o crédito fisico,
0 que gerou a instauracdo de demandas judiciais sob o fundamento de que as restri¢cbes
impostas pelo Convénio ICMS n.° 66/88 seriam inconstitucionais. O Supremo Tribunal
Federal, no entanto, firmou posi¢cdo no sentido de que “a Constituicao de 1988 ndo
assegurou direito a adogdo do modelo de crédito financeiro para fazer valer a nao
cumulatividade do ICMS”, de forma que “a ado¢do de modelo semelhante ao do crédito
financeiro depende de expressa previsdo constitucional ou legal .32

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, consignou que a Constituicdo Federal de
1988 encampou o crédito fisico, com a possibilidade de regulamentacéo infraconstitucional
ampliar o creditamento, tornando-o financeiro. Seria, nesses termos, uma técnica tributaria,

e ndo um direito fundamental dos contribuintes.3%4

4.3.3.3 Ampliagéo e Restricdo

Se existia alguma davida em relacdo ao sistema de crédito aplicavel ao ICMS,
fisico ou financeiro, a Lei Complementar n.° 87/96 a pacificou, encampando o crédito
amplo.

J& na justificativa ao PLP n.° 96/1996, o entdo Deputado ANTONIO KANDIR fez
constar que uma das inovacdes do projeto era a de permitir 0 “crédito do imposto referente
a todas as mercadorias ou servigos que entram no estabelecimento, exceto os que digam
respeito a atividades alheias ao escopo deste”. Estaria extinta a distin¢cdo entre crédito
fisico e financeiro, fazendo com que o ICMS incidisse apenas sobre o consumo, sem

qualquer residuo de cumulatividade.3?

323 RE 447.470 AgR, Relator Ministro Joaquim Barbosa, j. 14.9.2010, 22 T, DJE de 8.10.2010.

324 A despeito de se tratar de posicionamento pacificado pelo Supremo Tribunal Federal, vale a critica no
sentido de que menospreza o perfil estritamente constitucional do principio da ndo cumulatividade.
COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituicdo de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2006. p. 480.

325 Destaca RICARDO VARSANO que a utilizacdo do crédito fisico distorce a sistematica ndo cumulativa do
imposto, além de dificultar a administracédo, a fiscalizacdo e a prépria aplicabilidade das normas para 0s
contribuintes. Diante desse cendrio cita 0 conhecimento de apenas mais dois paises que utilizam o crédito
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Nesses moldes, constou no artigo 20 da Lei Complementar n.° 87/96, o direito ao
crédito em relacdo ao “imposto anteriormente cobrado em operacfes de que tenha
resultado a entrada de mercadoria, real ou simbdlica, no estabelecimento, inclusive a
destinada ao seu uso ou consumo ou ao ativo permanente, ou o0 recebimento de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal ou de comunicagdo.” Seu paragrafo primeiro
apenas complementava a abrangéncia da nova sistemética da ndo-cumulatividade aplicada
ao ICMS, vedando o direito ao creditamento sobre “mercadorias ou servicos alheios a
atividade do estabelecimento ™.

A principio, a Lei Complementar apenas limitou temporalmente a aplicacdo do
crédito sobre a aquisicdo de mercadorias destinadas ao uso e consumo do estabelecimento,
postergando o inicio de sua vigéncia para 1° de janeiro de 1998 (redacdo original do artigo
33, 1).

O cenéario econdmico, contudo, sofreu forte alteracdo, especialmente nos anos de
1998 e 1999, inserindo o Pais em uma crise de propor¢6es mundiais, a primeira turbuléncia
verificada na era do “plano real”.

Essa crise abalou seriamente os fundamentos utilizados para a edi¢do da Lei
Complementar n.° 87/96. A esse respeito, explica JOSUE ALFREDO PELLEGRINI que podem
ser apontadas trés questdes: (i) a forte desvalorizagcdo cambial acabou por tornar as
mercadorias e 0s servigos brasileiros mais competitivos no exterior, mesmo com um custo
de producéo elevado; (ii) a Unido recorreu ao aumento da tributacdo, abrindo caminho para
os Estados fazerem o0 mesmo; e (iii) a Unido, nesse processo, também recorreu ao aumento
de tributos cumulativos (no caso a Contribuicdo ao PIS e a COFINS), permitindo aos
Estados recuperarem certa cumulatividade do ICMS para incrementar suas receitas.>2

A consequéncia foi a mitigacdo, quase que por completo, da ampliacdo da
sistematica da ndo cumulatividade do ICMS promovida pela Lei Complementar n.° 87/96.

Primeiro, foi postergada a data de inicio do direito ao crédito em relacdo as
mercadorias destinadas ao uso ou consumo do estabelecimento. Inicialmente, na forma das
Leis Complementares n.°s 92, de 23 de dezembro de 1997, e 99, de 20 de dezembro de
1999, o prazo foi alterado para 1° de janeiro de 2003. Contudo, diante da possibilidade

fisico, a Costa Rica e o Haiti. VARSANO, Ricardo. A tributacdo do valor adicionado, o ICMS e as
reformas necessarias para conforma-lo as melhores praticas internacionais. Banco Interamericano de
Desenvolvimento, 2014. p. 21.

3% PELLEGRINI, Josué Alfredo. Dez Anos da Compensagdo Prevista na Lei Kandir: conflito insoltvel
entre os entes federados? Brasilia: ESAF, 2006. Monografia premiada com primeiro lugar no XI Prémio
Tesouro Nacional — 2006. Tdpicos Especiais de Finangas Publicas. Brasilia (DF). p. 12-13.
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aberta em razdo do cenario de crise econdmica vivenciado no final da década de noventa,
foram editadas mais quatro Leis Complementares, a ultima de n.° 171, de 27 de dezembro
de 2019, estabelecendo a data de 1° de janeiro de 2033. Provavel, portanto, que nunca seja
admitido o direito ao crédito em comento.

Segundo, foi editada a Lei Complementar n.° 102, de 11 de julho de 2000,
restringindo o creditamento imediato e integral nas aquisicbes de bens utilizados na
atividade do estabelecimento, tais como computadores, maquinas, pecas, ferramentas,
moveis, veiculos etc. Foi estipulado que o aproveitamento teria que ser feito a razdo de um
quarenta e oito avos por més, a partir da entrada do bem no estabelecimento.

O mesmo diploma complementar consignou, ainda, que a energia elétrica e 0s
servicos de telecomunicacdo apenas gerardo crédito se resultarem na saida de energia
elétrica ou servicos de comunicacao, forem consumidos no processo produtivo ou quando
seu consumo for direcionado a operacdo ou a prestacdo para o exterior. Nas demais
hipotese, o crédito seria permitido a partir de 1° de janeiro de 2003, o que igualmente foi

postergado pela Lei Complementar n.° 171/2019, para 1° de janeiro de 2033.

4.3.4 Aumento da Litigiosidade

Dentre as pretenses da Lei Complementar n.° 87/96 que foram mitigadas pelas
alteracdes legislativas introduzidas logo apds a modificacdo do quadro econémico, insere-
se a litigiosidade em torno do ICMS. A ideia de um novo regramento, contemplando os
diversos aspectos do gravame estadual, incluindo a alteracdo para o crédito financeiro,
fundou-se na possibilidade de diminuir as discussdes judiciais promovidas pelos
contribuintes no interesse de fazer valer uma concep¢do mais abrangente em torno dos
insumos passiveis de creditamento. Contudo, como logo na sequéncia foi adotado um
confuso conceito hibrido, pendendo para o crédito fisico e criando a expectativa de em
algum momento do futuro se tornar financeiro, os contribuintes retornaram ao Poder
Judiciario.

Esse cendrio ensejou a instauracdo de duas grandes discussdes em torno do alcance
e aplicabilidade da Lei Complementar n.° 87/96, uma, mais objetiva, levada ao ambito do
STF, e outra, mais abstrata, de competéncia do STJ.

A primeira questdo submetida ao Poder Judiciario consistiu em defender,

retomando a concepgdo de que a ndo cumulatividade configura um principio, ndo sendo
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passivel de restricdo via legislacdo infraconstitucional, a inconstitucionalidade das
limitacdes temporais aplicadas para o inicio do creditamento em relacdo a aquisicdo de
mercadorias destinadas ao uso e ao consumo do estabelecimento, bem como em relacéo a
energia elétrica e aos servicos de comunicacéo.

Como essa tese encontrou fundamento no artigo 155, 8 2° 1, da Constituicdo
Federal de 1988, a sua resolucdo coube ao STF. As primeiras decisdes sobre o tema foram
no sentido de validar a posicdo de que a regulamentacdo ampla da ndo cumulatividade do
ICMS estd na competéncia da legislacdo complementar, de forma que as restricGes
temporais impostas seriam validas.>*” Em recente julgamento submetido a sistematica da
repercussdo geral, o tema foi pacificado pelo STF no sentido de ser possivel a
regulamentacdo infraconstitucional, por lei complementar, da ndo cumulatividade do
ICMS.328

O outro ponto de embate surgido entre os contribuintes e as Fazendas Publicas
estaduais consistiu na adequada delimitagdo do conceito de insumos a partir da Lei
Complementar n.° 87/96.

Sobre o tema, deve-se recordar que sob o regime do Convénio ICMS n.° 66/88, o
creditamento era permitido apenas em relagcdo aos insumos que integrassem o produto final
ou, caso ndo vinculados diretamente ao produto final, fossem imediatamente consumidos
no processo produtivo. Ainda que a maior parte da ampliagdo promovida pela Lei
Complementar n.° 87/96, tenha sido mitigada, foi mantida a vigéncia, sem postergacdo dos
seus efeitos para o futuro, da possibilidade de creditamento sobre a aquisi¢do de itens
entrados no estabelecimento.

Como ndo foram fixadas restricdes semelhantes aquelas existentes no regramento
anterior, passou-se a pleitear o creditamento também em relacdo aos produtos destinados a
integrar o processo produtivo de forma secundaria, ou seja, como suporte material a sua

viabilidade, sem, no entanto, compor o produto final. A esta categoria atribui-se a

327 Destaca-se dos precedentes formados sobre o tema no STF a ADI 2.325 / DF-MC, no qual foi assentado o
entendimento de que, ndo possuindo o regime da ndo-cumulatividade uma Unica amplitude e feicdo
apreensiveis do texto constitucional, cabe a lei complementar, na forma do art. 146, I1l, da CF/88, ndo apenas
a explicitagdo técnica de aspectos formais atinentes ao direito de abatimento, mas também a fixac&o do seu
préprio conteldo e alcance, com o0 que restou validada a postergacdo temporal veiculada pela Lei
Complementar n.° 102/00. STF, ADI 2.325 / DF-MC, Relator Ministro Marco Aurélio, DJ 06.10.2006.

328 STF, RE 601.967 / RS, Rel. Ministro Marco Aurélio. Relator para o Acorddo Ministro Alexandre de
Moraes, Dje 03.09.2020. Tema de Repercussao Geral n.° 346: “Ndo viola o principio da ndo cumulatividade
(art. 155, §2° incisos I e XII, alinea “c”, da CF/1988) lei complementar que prorroga a compensagdo de
créditos de ICMS relativos a bens adquiridos para uso e consumo no proprio estabelecimento do
contribuinte;”.
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denominagdo de produto ou material intermediario, representados pelos itens essenciais a
atividade produtiva do estabelecimento (atividade fim).

Contudo, como o tema ndo foi tratado com a clareza necessaria pela Lei
Complementar n.° 87/96, o embate travado entre os Fiscos Estaduais e os contribuintes
desdobrou-se na tentativa de ampliacdo, por parte destes, para que os créditos fossem
reconhecidos sobre itens ndo ligados a atividade fim do estabelecimento, mas sim a
atividade meio, e restricdo, por parte daqueles, a partir de interpretagbes que qualificam os
insumos intermediarios como uso e consumo do estabelecimento (e, portanto, passiveis de
creditamento apenas em algum momento incerto do futuro).

Consequentemente, a litigiosidade foi sensivelmente incrementada por discussdes
abordando peculiaridades concretas dos contribuintes, sob o manto de cenario
jurisprudencial ainda nebuloso, especialmente no ambito do STJ, que ndo possui
entendimento firmado sobre o assunto (ainda que apenas em tese, para nortear o
julgamento pelas instancias inferiores).32°

Por fim, existe uma terceira questdo submetida ao Supremo Tribunal Federal em
sede de repercussdo geral, ainda ndo decidida, relacionada aos limites da Lei
Complementar n.° 87/96, a partir da sua constitucionalizagdo pela Emenda Constitucional
n.° 42/2003. Trata-se da possibilidade de os contribuintes exportadores apurarem crédito
do ICMS em relagdo as mercadorias de uso e consumo, na proporcdo das operacGes de
exportacdo. Pretendem afastar as restricdes temporais impostas pela Lei Complementar n.°
87/96, ao argumento de que a Emenda Constitucional n.° 42/2003, validou a aplicacdo do
crédito financeiro em relacdo as exportacGes. Inexistiria espago, por consequéncia, para a
legislagdo complementar impor restrices ao direito de crédito dos contribuintes.3*°

Percebe-se, portanto, como anota ANDRESSA GUIMARAES TORQUATO FERNANDES,
que no Brasil houve apenas um ensaio para a adogdo do crédito financeiro, com a adogéo,

na pratica, ocasionada pelas sucessivas alteracdes legislativas, do crédito fisico.>3

329 No sentido de que, mesmo em se tratando de produto intermediario, sé se admite o creditamento se o item
for integrado ao produto final ou nele consumido de forma imediata e integral. STJ, AgRg no Resp
738.905/RJ, Relator Ministro Humberto Martins, SEGUNDA TURMA, j. 07.02.2008, DJ 20.02.2008. Na
linha de permitir o creditamento sobre a aquisicdo de matéria intermediario, utilizados para a consecucdo das
atividades que constituem o objeto social do estabelecimento empresarial. STJ, AgRg no AREsp
142.263/MG, Relator Ministro Benedito Gongalves, PRIMEIRA TURMA, j. 19.02.2013, Dje 26.02.2013.
STJ, Resp 1830894/RS, Relator Ministro Benedito Gongalves, PRIMEIRA TURMA, j. 03.03.2020, Dje
05.03.2020.

330 STF, RE 704.815 / SC, Relator Ministro Luiz Fux, Tema 633 de Repercussdo Geral.

381 FERNANDES, Andressa Guimardes Torquato. O ICMS e o principio da ndo-cumulatividade. FAIM
FILHO, Euripedes Gomes. SERRANO, Monica de Almeida Magalhdes. (Orgs.) ICMS e ISS: pontos em
comum e questdes relevantes discutidas na jurisprudéncia. So Paulo: IPAM, 2019. Posic¢éo 5605.
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Esse cenério acaba por elevar os custos dos Estados com o patrocinio de demandas
em torno dos limites da ndo cumulatividade do ICMS, notadamente apds o advento da Lei
Complementar n.° 87/96, bem como diminuir a arrecadacdo em razdo de decisdes judiciais
em sentido contrario aos interesses fazendarios. Sobretudo, nota-se que a incerteza que

orienta o tema impede um adequado planejamento para as financas publicas estaduais.33

4.3.5 As Compensagdes

Os prejuizos ocasionados aos Estados pelas inovagbes trazidas pela Lei
Complementar n.° 87/96, foram objeto de discussdo durante a tramitacdo do PLP n.°
95/96. Sobre o tema, anota JOSUE ALFREDO PELLEGRINI que a compensacao pelas perdas
ocasionadas pela Lei Complementar n.° 87/96 foi a questdo mais intensamente negociada
no curso do seu processo legislativo. A Unido e os Estados precisaram definir o método a
ser aplicado para o célculo dos valores, o tempo de duracdo e a participacdo de cada ente
na distribuicio.

Para viabilizar a aprovacao do projeto a Unido se comprometeu a assegurar que
cada Estado teria, no minimo, o mesmo nivel real de arrecadagdo do ICMS que obteve
antes da vigéncia da lei complementar, por um prazo determinado, até que a transicdo
impulsionasse a economia, fazendo com que a arrecadacdo do novo ICMS pudesse retornar
ao normal. Foi entdo instituido, pelo anexo da Lei Complementar n.° 87/96, o seguro

receita ou seguro garantia. 334

332 Interessante mencionar o estudo realizado por VALERIA ZOTELLI, no qual, ao identificar que os Estados
adotam diferentes conceitos, mais ou menos abrangentes, para insumos, ativo imobilizado e bens de uso e
consumo na sistemdtica da ndo-cumulatividade, acabam por fomentar mais um tipo de “guerra fiscal”,
induzindo, ou ndo, a escolha dos contribuintes no momento da escolha do melhor territério para a instalagdo
de suas atividades produtivas. ZOTELLI, Valéria. Do direito de crédito no regime ndo cumulativo de
apuracdo do ICMS: subespécies, conceitos e questbes controvertidas. 2015. 243 f. Tese (Doutorado em
Direito) - Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2015. ps. 138 - 139.

333 PELLEGRINI, Josué Alfredo. Dez Anos da Compensagdo Prevista na Lei Kandir: conflito insoltvel
entre os entes federados? Brasilia: ESAF, 2006. Monografia premiada com primeiro lugar no XI Prémio
Tesouro Nacional — 2006. Tdpicos Especiais de Finangas Publicas. Brasilia (DF). p. 10.

34 Cf. VARSANO, Ricardo. Fazendo e desfazendo a Lei Kandir. Banco Interamericano para
Desenvolvimento. Texto para debate 304. 2013. p. 22-24. No mesmo sentido, ONOFRE ALVES BATISTA
JUNIOR e MARINA SOARES MARINHO ilustram o compromisso firmado pelo Governo Federal com o
ressarcimento dos Estados invocando o seguinte trecho do discurso proferido pelo entdo Presidente
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO ha data de san¢do da Lei Complementar n.° 87/96: “Tudo isso, é claro, é
muito importante para o Brasil. Mas tem um custo. Porque é preciso ressarcir os Estados — o senador
Albano Franco esta aqui para ouvir eu dizer isso, ou seja, que nds vamos ressarcir os Estados. E sO é
possivel fazer esse ressarcimento aos Estados porque nds estamos recolocando as financas do pais em
ordem. Houve muita negociacdo, muita discussdo, mas chegou-se a um entendimento, de tal maneira que a
Unido vai pagar o custo dessa reducéo de impostos. Mas vai fazer com satisfacdo, com a confianca que ela
vai ser capaz, a Unido, de cobrar mais impostos do consumo, porque vai aumentar o consumo. Porque vai
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Passados dois anos de pagamento do seguro receita, os Estados, insatisfeitos ao
verificarem a impossibilidade de se assegurar o nivel de arrecadacdo perdida do ICMS,
iniciaram novas rodadas de discussdes, 0 que ocasionou, no primeiro momento, a
substituicdo do seguro receita por uma sistematica de pagamento de valores fixos, na forma
da Lei Complementar n.° 102, de 11 de julho de 2000. Posteriormente, o seguro receita foi
definitivamente substituido por um fundo orgamentério com recursos do Governo central,
cujos aportes eram feitos com base em coeficientes fixos, definidos a partir de negociacoes
entre os Estados e a Unido, na forma estabelecida pela Lei Complementar n.° 115, de 26 de
dezembro de 2002, que deu a Lei Complementar n.° 87/96, sua versio atual.>®

A principio, a sistemética prevista pela Lei Complementar 115/02, seria aplicada
até 2006. No entanto, o tema foi al¢cado a nivel Constitucional pela Emenda n.° 42, de 19
de dezembro de 2003, que incluiu o artigo 91 ao ADCT, determinando que a transferéncia
de recursos da Unido aos Estados, considerando “as exporta¢ées para o exterior de
produtos primarios e semielaborados, a relacao entre as exportagdes e as importacdes, 0s
créditos decorrentes de aquisi¢bes destinadas ao ativo permanente e a efetiva manutencdo
e aproveitamento do crédito do imposto a que se refere o art. 155, § 2°, X", deveria
observar os requisitos fixados em lei complementar. Como essa norma nao foi editada,
permanece regulando o tema a Lei Complementar n.° 115/02.

A partir de 2004, os montantes repassados aos Estados passaram a ser decididos a
cada ano pelo Congresso Nacional, por ocasido da aprovacao da Lei Orcamentaria Anual
da Unido.3%

Ocorre que, nos termos da observacdo feita pelo Ministro GILMAR MENDES,
enquanto vigentes os parametros iniciais da Lei Complementar n.° 87/96, até as alteracdes
da Lei Complementar n.° 102/00, vigorava a ideia de ressarcir os Estados em relacdo as
desoneracdes havidas em torno do ICMS. A ldgica da Lei Complementar n.° 115/2002, no

entanto, era diversa, na medida em que “deixou-se de lado a correlacdo direta entre

haver um aumento do consumo, e nds vamos ter também mais producdo industrial, mais IPI, mais Imposto
de Renda. E é melhor cobrar mais de todos, do que cobrar muito de poucos, como é nosso sistema.”
BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; MARINHO, Marina Soares. Do federalismo de cooperagdo ao
federalismo canibal: a Lei Kandir e o desequilibrio do pacto federativo. Revista de Informacéo Legislativa:
RIL, v. 55, n. 217, p. 157-180,  jan./mar. 2018. Disponivel  em: <
http://lwww12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/217/ril_v55_n217_p157 >. p. 167. Acesso em 02.11.2020.

3% Cf. VARSANO, Ricardo. Fazendo e desfazendo a Lei Kandir. Banco Interamericano para
Desenvolvimento. Texto para debate 304. 2013. p. 23-25.

33 Qs estados eram responsaveis por definir, mediante consenso, no ambito do CONFAZ, a forma de partilha
dos recursos.


http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/217/ril_v55_n217_p157
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transferéncias federais e perda de arrecadacdo estadual, passando-se a discriminacgéo dos
montantes ao plano da discricionariedade politica. '

A esse respeito explica JOSUE ALFREDO PELLEGRINI que, no primeiro momento, a
Unido nao foi favorecida, pois o regime previsto pela Lei Complementar n.° 87/96, seria
gradualmente extinto. A partir de 2002 muitos Estados nada receberiam, com previséo de
integral encerramento em 2007. A nova sistematica, por outro lado, perpetuou a
compensacdo. Contudo, como a definicdo do montante a ser pago ndo detinha regras pré-
estabelecidas, a Unido enviava ao Congresso Nacional o Projeto de Lei Orcamentéria
Anual sem qualquer previsdo sobre os valores a serem destinados aos Estados, que
precisavam, entdo, “competir com outras demandas fundamentais presentes durante a
tramitacdo da proposta, a exemplo da correcéo do salario minimo, reajuste do vencimento
dos servidores publicos, emendas parlamentares (individuais e estaduais), etc.”. 1SS0,
além do contingenciamento do pagamento feito pela Unido, com a sua liberacdo apenas ao
final de cada ano.33®

O cenario de grande incerteza em relacdo aos valores a serem recebidos como
ressarcimento das receitas que deixaram de ser auferidas, especialmente com a
desoneracdo das exportacGes, na medida em que dependentes exclusivamente de barganha
politica, aliados aos calculos dos Estados no sentido de que eram em valores inferiores aos
devidos, gerou enorme insatisfacéo.3°

Com essa motivacdo o Estado do Pard ajuizou, em 2013, a Acdo de
Inconstitucionalidade por Omisséo n.° 25, por meio da qual pleiteou a regulamentacdo do

artigo 91 do ADCT. Analisada em novembro de 2016, o STF julgou procedente o pedido e

337 STF, ADO 25 / PA, Relator Ministro Gilmar Mendes, Dje 18.08.2017. p. 23. No mesmo julgamento, o
Ministro EDSON FACHIN anotou que a alteracdo em comento “promoveu a perda da racionalidade
econdmica subjacente a ideia de compensacao financeira de perdas de arrecadacédo transitérias em prol do
superavit da balanga comercial, isto é, em beneficio de toda cadeia produtiva nacional, porquanto os entes
locais passam a disputar entre si os fundos publicos, a luz das distorc¢des tipicas do sistema representativo
brasileiro na ambiéncia do Congresso Nacional.” Também SCAFF, Fernando Facury. A Desoneracéo das
Exportacdes e 0 Fundo da Lei Kandir - Analise com foco no Setor Mineral. Revista Férum de Direito
Financeiro e Econémico - RFDFE, v.1, n. 1 mar./abril 2012. p. -50-52.

3% PELLEGRINI, Josué Alfredo. Dez Anos da Compensagdo Prevista na Lei Kandir: conflito insoltvel
entre os entes federados? Brasilia: ESAF, 2006. Monografia premiada com primeiro lugar no XI Prémio
Tesouro Nacional — 2006. Tdpicos Especiais de Finangas Publicas. Brasilia (DF). p. 36-37.

339 Destaca-se sobre o tema, por contemplar todos os Estados e pela atualizagdo, o estudo realizado pelos
Tribunais de Contas dos Estados no ambito do Instituto Rui Barbosa (IRB), as perdas liquidas de ICMS
decorrentes da Lei Kandir, entre setembro de 1996 a dezembro de 2018, foram estimadas em R$ 646,9
bilhGes. Classificando as maiores perdas, o Estado de Sdo Paulo se apresenta em primeiro do ranking, com
R$ 117,3 bilhGes, representando 18,14% do total, seguido de Minas Gerais que atinge 0 montante de R$102,2
bilhdes (15,81% do total). Completam a lista das dez (10) maiores perdas, os Estados de MT, RS, PR, PA,
ES, RJ, GO e BA. Os demais 17 estados fecham a conta com 14%. Relatério Técnico Lei Kandir. IRB. Para.
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reconheceu a existéncia de situacdo de inconstitucionalidade por omissdo diante da
auséncia da edicdo de lei fixando os critérios, os prazos e as condigdes em que se dara a
compensacao aos estados e ao Distrito Federal da exclusdo do ICMS sobre as exportacoes.

O prazo inicial de um ano para o saneamento dessa omissdo foi prorrogado a
pedido da Unido e dos Estados, que passaram a debater, em paralelo, propostas de
conciliagdo. Finalmente, em 20 de maio de 2020, o acordo entabulado pelos entes
federados foi homologado pelo STF.3%

Nesse acordo a Unido se compromete a: (i) enviar ao Congresso projeto de lei
complementar viabilizando transferéncia de R$ 58 bilhdes até 2037;3*! (ii) fazer esforcos
para a promulgacdo da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n.° 188, na forma em
que foi apresentada ao Congresso Nacional, especialmente, em relacdo a criacdo de regra
para que uma parcela de seus recursos referentes a exploracéo de petrdleo ou gas natural,
de recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de outros recursos minerais
seja repassada aos demais entes federados; e (iii) repassar aos Estados o valor de R$ 4
bilhGes, caso seja realizado com sucesso 0s leildes dos blocos de Atapu e Sépia, de
extracao de petréleo na Bacia de Santos.

Aparentemente, ap6s vinte e quatro anos o problema decorrente da perda de
arrecadacdo dos Estados, ocasionada pelas desoneracbes promovidas pela Lei
Complementar n.° 87/96, em parte constitucionalizadas pela Emenda n.° 42/03, foi

equacionado pelo acordo firmado nos autos da ADO 25.

4.3.6 A Lei Complementar n.° 87/96 e seus Efeitos Financeiros

As modificacbes introduzidas pela Lei Complementar n.° 87/96 foram
indiscutivelmente importantes para que o ICMS pudesse exercer um papel mais adequado
no cenario da tributacdo sobre o consumo, ampliando as possibilidades de creditamento e
desonerando as exportagdes. Objetivou-se assegurar maior competitividade dos produtos
brasileiros no mercado global, viabilizando ao setor produtivo exportar produtos, e nao

tributos.

fev./2019. Disponivel em: < https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2020/04/Relatorio_Tecnhico 2 -
_Lei_Kandir_atualizado.pdf >. Acesso em: 31 maio 2020.

30 STF, ADO 25/ PA, Relator Ministro Gilmar Mendes, Deciséo de 20.05.2020.

341 Trata-se do Projeto de Lei Complementar (PLP) 133/2020, que prevé repasses aos Estados de até 62
bilhGes de reis, aprovado pelo Senado Federal e pela CAmara dos Deputados, encontram-se, em 26.12.2020,
no aguardo de sancdo pelo Poder Executivo.


https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2020/04/Relatorio_Tecnico_2_-_Lei_Kandir_atualizado.pdf
https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2020/04/Relatorio_Tecnico_2_-_Lei_Kandir_atualizado.pdf
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Esse projeto, de ordem nacional, ndo poderia ser custeado pelos Estados, reduzindo
0 poder da principal fonte de arrecadacdo desses entes, sob pena de grave afronta ao pacto
federativo. Dai a adequada atribuicdo a Unido de ressarcir os Estados em razdo das
modificagdes introduzidas no ambito do ICMS pela Lei Complementar n.° 87/96.

A sistemética inicial, fundada em critérios que poderiam efetivamente exercer a
funcdo para a qual foi criada, em curto espago de tempo foi alterada para ser inserida em
jogo politico com as regras ditadas exclusivamente pela Unido. Se, no campo politico, os
Estados foram prejudicados, a seara juridica acolheu os seus anseios, forcando a Unido a,
passados vinte e quatro anos, entabular um acordo que tenta reparar os prejuizos sofridos
pelos entes subnacionais.

Ainda assim, deve-se ter em vista que os Estados continuam dependentes da Unido
honrar com o compromisso firmado e do Congresso Nacional aprovar 0s projetos que
incrementam as transferéncias de recursos aos entes subnacionais. N&o obstante, o impasse
ao longo dos anos evitou que os recursos fossem incorporados as financas estaduais, sendo
evitando, ao menos diminuindo a crise fiscal vivenciada atualmente pelos Estados.

Outro grande problema ocasionado as financas estaduais pela Lei Complementar
n.° 87/96, consistiu na nebulosidade instaurada em torno dos créditos na sistematica da
ndo-cumulatividade. Mesmo que parcialmente equacionada pelo STF, de forma favoravel
aos Estados, estes ainda gastam recursos com o contencioso gerado em torno da parcela

pendente de solucdo.

4.4 Destino e Origem

4.4.1 Principio Misto

Para os tributos que incidem sobre o fluxo de operacdes entre diferentes entes
politicos podem ser adotados dois tipos de principios para o ajustamento dessa modalidade
de incidéncia tributaria. Sobre o tema explicam RICARDO COELHO DA FONSECA e DJALMA
FREIRE BORGES que, de acordo com o principio de origem, “tributa-se tudo o que é
produzido no pais, ou seja, os produtos produzidos e utilizados internamente, como
também as exportacOes.” Excluem-se, portanto, os produtos importados. Por outro lado,

observando o principio do destino, “o imposto incide sobre as importacées, ou seja, elas
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ficam sujeitas ao mesmo sistema de tributacdo e vendas que os produtos domésticos,
enquanto as exportacdes sdo completamente desoneradas de tributagéo ”.34?

O reflexo da adocdo de cada qual desses regimes consiste no fato de que o principio
de origem impde a oneracao sobre a produc¢édo, enquanto o do destino tributa o consumo. A
ideia aplica-se perfeitamente ao ICMS, na medida em que também contempla transagdes
realizadas entre entes distintos, de forma que ou se impde a oneracdo sobre os Estados
produtores ou sobre os Estados consumidores.

A despeito do principio do destino assegurar de melhor forma a Justica Fiscal, na
medida em que dilui a arrecadac@o do imposto dentre os diversos entes federativos, o que
ndo ocorre em relacdo ao principio da origem, que acaba direcionando a receita aos
grandes centros produtores (0 que se mostra ainda mais acentuado em um Pais desigual
como o Brasil), quando da instituicdo do ICM, em 65 / 67, a opcao foi pelo principio da
origem.3%3

A essa caracteristica foi agregada a aliquota uniforme do ICM, com a intencéo de
impedir a concessdo de beneficios fiscais voltados a resguardar a producdo local.
Pretendia-se fazer com que os produtos fossem tributados de forma similar,
independentemente da origem e local de consumo. Explica MELINA DE SOUZA ROCHA
Lukic que a uniformidade de aliquotas é resultado das distor¢cdes ocasionadas no regime
anterior, quando da vigéncia do IVC, no qual era permitido aos Estados estabelecerem
aliquotas diferenciadas para determinados produtos. Os Estados utilizaram essa
possibilidade para o fim de fomentar a producdo local, ocasionando a imposicdo de

“barreiras tributdrias a livre movimentacdo de produtos no territério da Unido” 3**

342 FONSECA, Ricardo Coelho da; BORGES, Djalma Freire. Tributagéo interestadual do ICMS e adogdo do
principio do destino. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 39, n. 1, p. 17-42, jan. 2005.
ISSN 1982-3134. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/6559>.
Acesso em: 26 jun. 2020. p. 20.

343 MISABEL ABREU MACHADO DERzI e ANDRE MENDES MOREIRA explicam que o ICM foi implantado no
Brasil a partir da experiéncia europeia, levando em consideracdo, especialmente, os apontamentos do
Relatério Neumark, de 1962, que incentivava a adogdo do principio da origem para evitar a existéncia de
barreiras fiscais aos produtos (fixacdo de aliquotas diferentes pelos paises importadores, até o ponto de
restringir essas operacdes). DERZI, Misabel de Abreu Machado; MOREIRA, André Mendes. A tributacdo
sobre o valor acrescido e os impostos sobre o consumo no Brasil: influéncias externas. In: BARRETO, Aires
Fernandino (Coord.). Direito tributdrio contemporéaneo. Séo Paulo: Malheiros, 2011. p. 57-549. Sobre o
tema ver também COSTA, Alcides Jorge. ICM na Constituicdo e na Lei complementar. Sdo Paulo:
Resenha Tributaria, 1979. p. 43.

34 | UKIC, Melina de Souza Rocha. ICMS: entraves juridicos e econdmicos e propostas de melhoria. In: /
SACHSIDA, Adolfo (Org.). Tributacdo no Brasil: estudos, ideias e propostas: ICMS, seguridade social,
carga tributaria, impactos econdmicos. Brasilia: Ipea, 2017. p. 32-33. Nesse sentido, explica FERNANDO
REZENDE que “Como o comércio interestadual era tributado pelo IVC, os estados buscavam atrair a
producao de alguns bens para suas fronteiras, reduzindo a aliquota aplicada a esses produtos, e, a0 mesmo
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Ao se identificar, contudo, que a receita do ICM foi concentrada nos Estados
exportadores, fomentando a desigualdade regional, implantou-se uma solucdo
intermediaria, mantendo o principio da origem, mas instituindo aliquotas internas
diferenciadas entre os Estados do Norte (consumidores) e do Sul (produtores).

Por essa razdo ¢ que foi fixada a aliquota interna de 17% para os Estados do Sul e
de 18% para os Estados do Norte, enquanto a aliquota interestadual foi fixada em 15%. Na
operacdo subsequente a entrada da mercadoria vinda dos Estado do Sul, os Estados do
Norte ficavam com a diferenca entre as aliquotas (no caso interestadual, 15%, e a interna,
18%), além do ICM sobre o préprio valor acrescido.

Posteriormente, nos termos da doutrina de FERNANDO REZENDE, as aliquotas foram
reduzidas, o que foi possivel em razdo do bom momento da economia, de forma que, ainda
assim, foi mantido o crescimento das receitas. Contudo, para atender as demandas
regionais, essas reducdes tiveram que ser feitas de forma a preservar a sistematica
inicialmente instituida, em verdadeira “danca das aliquotas” do ICM. Aproximando-se do
periodo pré-Constituicdo de 1988, as aliquotas internas no Norte e Nordeste estavam
fixadas em 15% e 14% nas demais regides, com as aliquotas interestaduais no patamar de
11%.3%°

O texto constitucional vigente manteve o principio de origem,**® mas descartou a
uniformidade, outorgando aos Estados a competéncia para fixar as aliquotas internas. A
compensacao entre as Regides do Pais deu-se a partir: (i) de modificacBes nas aliquotas
interestaduais, cuja competéncia para definicdo foi mantida com o Senado Federal, dado o
interesse nacional no tema, assim como (ii) da destinacdo de uma parcela do recém criado
ICMS para os Estados de destino.3*’

tempo, aumentando a aliquota aplicada a produtos vindos de fora.” REZENDE, Fernando. ICMS: génese,
mutacdes, atualidades e caminhos para a recuperacdo. Rio de Janeiro: FGV Projetos, 2012. p. 34.

35 REZENDE, Fernando. ICMS: génese, mutagOes, atualidades e caminhos para a recuperagdo. Rio de
Janeiro: FGV Projetos, 2012. p. 36-40.

346 Com excecdo das bases representadas pelos derivados de petrdleo e energia elétrica, além dos servicos de
comunicacdo, este na forma da Lei Complementar n.° 87/96, que foram vinculados, dado o potencial
correspondente de arrecadacdo, a competéncia dos Estados consumidores.

347 FERNANDO REZENDE e JOSE ROBERTO R. AFONSO destacam que, a despeito da possibilidade de se alterar,
por ocasido da Constituinte, a sisteméatica do ICMS para o principio do destino, os Estados consumidores
(Norte e Nordeste), que, em tese, seriam 0s mais interessados, ndo se mostraram preocupados com essa
questdo, direcionando esforgos apenas para a maior obtencdo de recursos no ambito do Fundo de
Participacdo dos Estados. Assim, “entre a responsabilidade de administrar o tributo com maior autonomia e
o conforto de usufruir de recursos provenientes de transferéncia, optou-se pela segunda solucdo. Entre a
disposicdo para enfrentar propostas inovadoras, com aperfeicoamentos da administracdo fiscal, e a
comodidade de continuar convivendo com situagdes conhecidas, preferiu-se preservar o regime atual”.
REZENDE, Fernando; AFONSO, José Roberto R. A reforma fiscal no processo de elaboragdo da nova
Constituicao. Texto para discussao interna 121. Brasilia: IPEA, 1987. p. 8-9.
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O primeiro item acima foi materializado na Resolugédo do Senado Federal n.° 22, de
19 de maio de 1989, vigente até o momento, que fixou a aliquota de 7%, nas saidas de
mercadorias dos Estados das regides Sudeste (exceto Espirito Santo) e Sul, com destino
aos estados das regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste e 0 Espirito Santo, e a aliquota de
12%, nas operagOes inversas. O segundo ponto consistiu no estabelecimento de um
“Diferencial de Aliquotas — DIFAL”, a ser cobrado em algumas hipoteses, pelos Estados
consumidores, com base na diferenca entre as aliquotas interestaduais e as aliquotas
internas. 348

A titulo de exemplo, uma operacao realizada entre o Estado de Santa Catarina para
a Bahia sera tributada pela aliquota do ICMS interestadual de 7%, que caberd ao Estado
catarinense (principio de origem). Contudo, caberd ao Estado baiano o DIFAL,
correspondente a diferenca entre a aliquota de 7% (interestadual) e a aliquota de 18%
(interna, usualmente fixada nesse patamar). Se o valor da operacdo for de R$ 1.000,00,
Santa Catarina ficara com R$ 70,00, enquanto Bahia ficara com R$ 110,00, de um total de
R$ 180,00. Inversamente, se a operagdo ocorrer do Estado da Bahia para o de Santa
Catarina, com a aliquota interestadual de 12%, devera ser recolhido para Bahia 0 montante
de R$ 120,00, e para Santa Catarina o valor de R$ 60,00.

Pretendeu-se organizar o ICMS com a reparticdo do seu produto entre os chamados
estados “produtores” e “consumidores”, por meio da utilizagdo de uma sistematica mista

de principio de origem e destino, com algum ganho aos Estados importadores.3*°

4.4.2 Emenda Constitucional n.° 87

34 O desenho constitucional outorgado para a incidéncia do ICMS nas operacdes interestaduais foi assim
resumido pelo entdo Ministro JOAQUIM BARBOSA, em julgamento do STF: “a) Operagées interestaduais
cuja mercadoria é destinada a consumidor final contribuinte do imposto: o Estado de origem aplica a
aliguota interestadual, e o Estado de destino aplica a diferenca entre a aliquota interna e a aliquota
interestadual. H&, portanto, tributagdo concomitante, ou partilha simultanea do tributo. Quer dizer, ambos
os Estados cobram o tributo, nas proporcoes ja indicadas; b) Operacdes interestaduais cuja mercadoria é
destinada a consumidor final ndo-contribuinte: apenas o Estado de origem cobra o tributo, com a aplica¢éo
da aliquota interna; c) Operacles interestaduais cuja mercadoria é destinada a quem ndo é consumidor
final: apenas o Estado de origem cobra o tributo, com a aplicacdo da aliquota interestadual; d) Se a
operacéo envolver combustiveis e lubrificantes, h& inversdo: a competéncia para cobranca é do Estado de
destino da mercadoria, e ndo do Estado de origem.” STF, ADI 4565 MC / PIl, Relator Ministro Joaquim
Barbosa, DJe 24.06.2011. A hip6tese do item (d) sera tratada em capitulo apartado da presente tese.

349 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Séo Paulo: Malheiros, 2015. p. 518. FONSECA, Ricardo Coelho
da; BORGES, Djalma Freire. Tributacéo interestadual do ICMS e adocéo do principio do destino. Revista de
Administracgéo Publica, Rio de Janeiro, v. 39, n. 1, p. 17-42, jan. 2005. ISSN 1982-3134. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/view/6559>. Acesso em: 26 jun. 2020. p. 21.
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A divisdo prevista na redacdo originaria da Constituicdo Federal de 1988, em torno
do produto da arrecadacdo do ICMS nas operagdes interestaduais, de forma inevitavel, pois
ndo seria possivel ter essa nocdo a época, ndo foi adequada a evolucdo tecnologica
decorrente do advento da internet,®*° com consequéncias na forma de comércio entre as
pessoas. !

A internet desidratou o comércio fisico, no qual o consumidor realiza a operacao
presencialmente, fomentando o comércio virtual. As transacfes passaram a ocorrer no
ambiente que se convencionou denominar comercio eletrdnico ou, simplesmente, e-
commerce, aproximando, no mundo virtual, empresas e consumidores, ainda que distantes
fisicamente.®? Dados do setor evidenciam que em 2011 o comércio eletrénico
movimentou a quantia de 18.7 bilhdes de reais. Em 2019, esse numero foi de 61.9 bilhdes
de reais, um aumento de aproximadamente 300% em apenas oito anos.>*3

Como consequéncia, as empresas passaram a organizar a estrutura do seu negécio
com a alocagdo das mercadorias em apenas um centro de distribuicdo, realizando, por meio
do comércio virtual, vendas para todo o Pais.

Esse inovador cenario alterou a dindmica de recolhimento compartilhado do ICMS,
na medida em que um volume expressivo de operacdes foi deixado a margem da
sistematica do DIFAL — nas operagdes interestaduais para consumidor final, ndo
contribuinte do imposto (tipicamente a pessoa fisica), o ICMS incidiria com base na
aliquota interna, sendo todo ele destinado ao Estado de origem (produtor), conforme
redacdo originaria da Constituicdo Federal de 1988 —, gerando insatisfacdo aos Estados de

destino (consumidores).

350 A internet se trata da “super auto-estrada da informacgdo” ou “infra-estrutura global da informacfo”, nas
quais ha a convergéncia de varios sistemas separados de comunicacdo e computadores em uma Unica e
inoperavel rede de redes. Em razdo da velocidade das transacdes, possibilidade de contato direto com o
cliente e desnecessidade de presenca fisica nos mercados consumidores, a internet tem o potencial de
incrementar o comércio. AVI-YONAH, Reuven. A Tributacdo Internacional do Comércio Eletrénico.
Revista Internacional de Direito Tributario, n. 6, 2008. p. 423-427.

1“4 internet deixa de ser, portanto, apenas um espago de trocas de informagées, via e-mail, sites de
noticias e outros, para se tornar uma plataforma relevante de realizacdo de negdcios.” PISCITELLI,
Thatiane. Os Desafios da Tributagdo do Comércio Eletronico. Revista Juridica Luso-Brasileira, ano 3
(2017), n. 1. 9. p. 680.

352 “0O comércio eletrnico é um conceito que descreve o processo de compra, venda e troca de produtos,
servicos e informacao via rede de computadores, incluindo internet, podendo incluir ainda a prestacdo de
servico ao cliente, a colaboracgéo entre parceiros de negdcios e a conducao de transacdes eletrdnicas dentro
da organizacdo. As transacdes podem ser efetuadas entre empresas ou 0 business-to-business (B2B) e entre
empresas e consumidores ou business-to-consumer (B2C).” LOPREATO, Francisco Luiz C. Taxacdo no
comeércio eletrénico. Texto para Discussdo. IE/JUNICAMP n. 108, abr. 2002. p. 2.

353 WEBSHOPPERS. 41 ed. 2020. Disponivel em: < file:///C:/Users/carmg/Downloads/Webshoppers_41.pdf
>. Acesso em: 03 jul. 2020.
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Explica ANis KFOURI JR. que, quando da edi¢do da Carta Politica de 1988, foi
escolhida a aliquota interna para as operacOes interestaduais por razGes de ordem prética,
decorrentes da dificuldade de fiscalizacdo dos destinatarios que ndo se qualificam como
contribuintes do ICMS e, portanto, ndo detém obrigacdes tributarias acessorias, e de ordem
econdmica, na medida em que, a época, as operacles interestaduais com ndo contribuintes
eram incipientes, sem relevancia. Em regra, “os consumidores finais raramente adquiriam
uma mercadoria em Estado diverso do seu, fosse pela distancia fisica, fosse pela
dificuldade de comunicacgdo, ou de ambas » 354

Foi imposto ao modelo adotado pela Constituicdo Federal de 1988, portanto, a
necessidade de se adequar as profundas alteragdes vivenciadas na dinamica das relacfes
comerciais. Em um primeiro momento essa alteracdo ocorreu de forma acodada e
inadequada. Consolidando movimentos individuais nesse sentido, os Estados do Acre,
Alagoas, Amap4, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Pard,
Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte, Roraima, Rondbnia e Sergipe e 0
Distrito Federal firmaram o Protocolo ICMS n.° 21/2011, instituindo o DIFAL para as
operacdes interestaduais com destino a consumidores finais, ndo contribuintes do ICMS,
mesmo em relacdo as transacdes com os Estados ndo signatérios do Ato.

A iniciativa foi corretamente censurada pelo STF, que julgou inconstitucional o
Protocolo ICMS n.° 21/2011, exatamente pelo fato de que alteragdo dessa natureza teria
que ser realizada via Emenda Constitucional.>*®

Logo na sequéncia, todavia, o tema foi adequadamente regulamentado, por meio da
Emenda Constitucional n.° 87, de 16 de abril de 2015. Com essa alteracdo Constitucional
foi permitida a cobranca do DIFAL nas operagdes previamente excluidas dessa sistematica,

quais sejam, aquelas destinadas a consumidores finais. O e-commerce, com toda a sua

34 KFOURI JR, Anis. A nova regra da Emenda Constitucional 87/15 e o ICMS nas operacdes
interestaduais: breves reflexdes e questionamentos. Tributacdo brasileira em evolucdo: estudos em
homenagem ao Professor Alcides Jorge Costa. S&o Paulo: IASP, 2015. p. 899.

35 STF, ADin 4.628 / DF, Relator Ministro Luiz Fux, DJe 24.11.2014. Destaca-se do voto do relator a
seguinte passagem que bem elucida o pensamento do STF sobre o caso: “Precisamente por ndo ostentar
legitimidade democratica da Assembleia Constituinte ou do constituinte derivado, descabe ao CONFAZ ou a
qualquer das unidades da Federacao de forma isolada, estipular um novo modelo de cobranga de ICMS nos
casos de operagdes interestaduais quando o destinatario final das mercadorias ndo for contribuinte.
Justamente por isso, o0 afastamento dessa premissa, além de comprometer a integridade nacional insita a
Federagdo, gera um ambiente de anarquia normativa, dentro da qual cada unidade federada iré se arvorar
da competéncia de proceder aos ajustes que entenderem necessarios para o melhor funcionamento da
Federacdo. Dai por que a correcdo da engenharia constitucional de reparticdo de competéncias tributarias
somente pode ocorrer legitimamente mediante manifestacdo do constituinte reformador, por meio da
promulgac¢do de emendas constitucionais, e nao pela edi¢ao de outras espécies normativas (e.g., Protocolos,
Resolugoes etc.).”
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crescente relevancia econdmica, foi contemplado na sistematica que permite o
compartilhamento das receitas do ICMS nas operagdes interestaduais.

Como forma de preservar a arrecadacdo dos Estados produtores, que até entdo
oneravam integralmente essas operacdes com base na aliquota interna, a modificacdo
Constitucional promovida pela Emenda Constitucional n.° 87/15, determinou um
escalonamento na divisdo do DIFAL, comegando na propor¢do de 20% para o Estado de
destino e 80% para o Estado de origem, até ser totalmente devido ao Estado de destino a

partir de 2019, o que revela ser essa a sistematica atualmente vigente.

4.4.3 Sumula STJ 166

De acordo com a evolucdo doutrinaria formada em torno do seu pressuposto
material, apoiada na dicc¢do do art. 155, 11, da Constituicdo Federal de 1988, o ICMS incide
sobre negdcios juridicos onerosos, de natureza comercial, envolvendo uma mercadoria e
necessaria troca de titularidade (circulacdo juridica). Como bem resume VALERIA ZOTELLI,
para ser compreendido como mercadoria, 0 bem material deve ser “adquirido ou
produzido com a intengdo de venda, cumprindo, pois, um ciclo econdmico (geracao de
riqueza)” 3%

Portanto, o ICMS apenas pode incidir quando ha efetiva alteracéo de titularidade da
mercadoria em uma operacdo de natureza comercial, do que se exclui do seu ambito de
abrangéncia a mera circulacgéo fisica.

Diante desse cenario é que se passou a debater a incidéncia, ou ndo, do ICMS sobre
a transferéncia de mercadorias entre estabelecimentos do préprio contribuinte, ou, em
outras palavras, 0 mero deslocamento entre as unidades pertencentes ao contribuinte, sem a
realizacdo de uma operagéo comercial e, sobretudo, sem a alteracdo da titularidade.

Identifica-se que se trata de situacdo cada vez mais comum, seja pela formacao de
grandes empreendimentos empresariais, com diversas unidades espalhadas pelo territorio
de um Unico Estado ou por mais de uma localidade federativa, seja pelos ganhos de
logistica agregados ao processo de comercializagdo com o advento dos denominados
centros de distribuicdo. Nesses locais sdo armazenadas as mercadorias, que podem ser

comercializadas por todo o territorio nacional. Para que as mercadorias sejam alocadas

36 ZOTELLI, Valéria. Do direito de crédito no regime ndo cumulativo de apuracdo do ICMS:
subespécies, conceitos e questdes controvertidas. 2015. 243 f. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia
Universidade Catolica de Séo Paulo, Séo Paulo, 2015. p. 53.
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mais proximas aos polos consumidores, em regra os centros de distribuicdo ndo séo
instalados na mesma localidade das unidades produtivas do contribuinte.

Em ambas as hipoteses acima citadas had o deslocamento das mercadorias sem
envolver uma operacdo comercial e sem a alteracdo de titularidade, do que se percebe
inexistir hipotese de incidéncia do ICMS.

Operacéo dessa natureza, no entanto, atua em detrimento das financas dos entes
federados produtores, notadamente quando se tratar de deslocamento interestadual, pois,
diante da auséncia de ICMS nas transferéncias de mercadorias entre estabelecimentos do
mesmo contribuinte, o tributo estadual apenas sera recolhido ao Estado consumidor.
Exemplificando, se uma fazenda produzir cana-de-acicar no Estado do Parand,
encaminhando esse insumo para industrializacdo em usina de aclcar no Estado de Séo
Paulo, o ICMS ndo incidira sobre a comercializacdo da cana-de-acucar, mas incidira sobre
a venda do acucar ou do alcool. Consequentemente, apenas o Estado de Sdo Paulo
arrecadard o ICMS.

Diante do prejuizo ao Erario dos Estados produtores € que se identificam acdes
fiscais pleiteando a cobranca do ICMS na transferéncia interestadual de mercadorias, ainda
que entre estabelecimentos do mesmo contribuinte. A posicdo fazendaria é apoiada por
parte da doutrina, que entende ser valida a oneracdo exatamente para o fim de prestigiar o
principio federativo, mantendo o seu equilibrio.3’

Contudo, fundado no arquétipo constitucional de regéncia do ICMS, o Poder

Judiciario afastou por completo a incidéncia do ICMS sobre operacdes internas e

357 Para MARCO AURELIO GRECO: “De fato, o ICMS é imposto de inegdvel vocagdo nacional, posto que os
eventos por ele captados podem ser realizados em, de e para qualquer ponto do territério nacional. Ou seja,
seu pressuposto de fato espraia-se por todo o Brasil. Se ele fosse um imposto de competéncia federal, o
ambito de competéncia coincidiria com o ambito do pressuposto de fato. Porém, no modelo brasileiro, o
ICMS é de competéncia estadual o que gera um descompasso entre 0 pressuposto de fato (ciclo econémico) e
a respectiva norma de competéncia, pois enquanto aquele se estende por todo o Pais, esta sé alcanca os
fatos geradores ocorridos no territdrio de cada Estado Federado. Ou seja, 0 ambito espacial da norma de
competéncia é menor do que o do pressuposto de fato do imposto. Quando nos deparamos com operagdes
interestaduais em que a mercadoria é destinada a outro Estado para fins de sua comercializacdo, temos
situacdo em que uma parte do pressuposto de fato se verifica num Estado e outra parte no outro. Nestes
casos, a cada parte do pressuposto de fato corresponde uma parcela do poder de tributar, este
constitucionalmente atribuido aos Estados-membros para onerarem e obterem a arrecadagdo
correspondente a respectiva fragdo do pressuposto. H4, portanto, varios poderes de tributar (dos Estados-
membros) atrelados a um Unico pressuposto de fato (=ciclo econdmico) o que, numa Federacgdo solidaria
como a brasileira, imp&e a necessidade de coexisténcia ndo competitiva, nem predatéria entre as pretensdes
dos Estados.” GRECO, Marco Aurélio. ICMS — transferéncia de mercadorias entre estabelecimentos da
mesma empresa. In: PRETO, Raquel Elita Alves (Coord.). Tributacéo brasileira em evolugado: estudos em
homenagem ao professor Alcides Jorge Costa, Sdo Paulo: IASP, 2015. p. 800-801. No mesmo sentido
CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. So Paulo: Malheiros, 2011. p. 60-61. CORREA, Vanessa Benelli.
ICMS entre estabelecimentos do mesmo titular. Circulagdo econdmica e ndo cumulatividade. Curitiba:
Jurua, 2018.
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interestaduais de transferéncia de mercadorias entre estabelecimentos do mesmo
contribuinte.

A esse respeito o STJ editou a Sumula 166 (“Ndo constitui fato gerador de ICMS
o simples deslocamento de mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo
contribuinte.”), cujo entendimento foi reiterado, pelo mesmo C. STJ, na sistemética dos
recursos repetitivos (“O deslocamento de bens ou mercadorias entre estabelecimentos de
uma mesma empresa, por si, ndo se subsume a hipdtese de incidéncia do ICMS,
porquanto, para a ocorréncia do fato imponivel é imprescindivel a circulacdo
juridica da mercadoria com a transferéncia da propriedade.”).%%®

O STF compartilha do mesmo posicionamento, fixando que “o simples
deslocamento da mercadoria de um estabelecimento para outro da mesma empresa, sem a
transferéncia de propriedade, ndo caracteriza a hipotese de incidéncia do ICMS, ainda
que se trate de circulacdo interestadual de mercadoria. >

Ainda que a situacdo ocasione desequilibrio na reparticdo de receitas federativas,
nos termos da posicdo consolidada do Poder Judiciario, ndo pode haver incidéncia do
ICMS sobre 0 mero deslocamento de mercadorias entre estabelecimentos de titularidade do

mesmo contribuinte.

4.4.4 A Tributagdo na Origem e Destino e seus Efeitos Financeiros

A adocdo de um sistema hibrido entre os principios de origem e destino ndo evitou
que fossem identificadas perdas de receita aos Estados consumidores, em razdo da
alteracdo na dindmica comercial, com o advento de novas tecnologias que possibilitaram
transacdes ndo presenciais, notadamente com vendedores e consumidores situados a
milhares de quildmetros de distancia (consequentemente, localizados em Estados
diversos).

Dessa forma, os Estados do Norte, em regra consumidores, foram prejudicados, em
detrimento dos Estados do Sul, usualmente produtores.

Essa situacdo foi resolvida por completo apenas em 2019, em decorréncia da
sistematica instituida pela Emenda Constitucional n.° 87/15, a qual, por sua vez, foi
resultado de ato formalmente inadequado, o Protocolo ICMS n.° 21/11, mas que se pode

358 STJ, REsp 1.125.133/SP, Relator. Ministro Luiz Fux, PRIMEIRA SECAO, DJe 10.09.2010.
39 STF, AgRg no ARE n. 764.196, Relator Ministro Roberto Barroso, 1* Turma, j. 24.05.2016, DJe
06.06.2016.
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reputar como materialmente valido. Ndo fosse a “rebelido” instaurada pelos Estados
consumidores, o compartilhamento da carga tributaria nas operagdes interestaduais com
consumidores finais provavelmente ainda néo teria sido equacionado.

Solucdo semelhante pode ser adotada para sanar o problema da reparticdo de
receitas do ICMS nas transferéncias interestaduais de mercadorias entre estabelecimentos
pertencentes a0 mesmo contribuinte, a qual ocasiona nitido prejuizo as finangas dos
Estados produtores. Como a possibilidade vislumbrada pelos Estados e ratificada por parte
da doutrina, no sentido de viabilizar a oneracdo em prol do principio federativo, foi
rechacada pelo Poder Judiciério, resta apenas a modificacdo do texto constitucional para

que o desequilibrio seja sanado.

4.5 A Substituicdo Tributaria como Fonte Irreal de Arrecadacao

4.5.1 Responsabilidade Tributaria

Para a compreensdo da problematica vinculada a substituicdo tributaria, faz-se
necessario inicialmente situar de que forma essa sistematica foi inserida no ambito do
ICMS.

Primeiro, deve-se recordar, com base nas licdes de RUBENS GOMES DE SOUZA, um
dos idealizadores do Codigo Tributario Nacional, que podem ser compelidos ao pagamento
da obrigacdo tributaria, na qualidade de sujeitos passivos, o contribuinte, quando tenha
relacdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o respectivo fato gerador (art. 121, I,
do CTN), ou o responsavel, quando, sem revestir a condi¢do de contribuinte, sua obrigacdo
decorra de disposicdo expressa de lei (art. 121, 11, do CTN).36°

No caso, a responsabilidade ainda pode ocorrer por transferéncia ou por
substituicdo. A primeira hipotese ocorre quando, depois de a obrigacéo ter nascido contra o
sujeito passivo, por forca de acontecimento posterior, a obrigacdo e transferida a outra
pessoa, por solidariedade, hipdtese em que duas ou mais pessoa sdo simultaneamente
vinculadas & relacdo juridico-tributéria; por sucessdo, hipGtese em que a obrigagdo se
transfere para outro devedor em virtude do desaparecimento do devedor original (arts. 129
a 133 do CTN); ou por responsabilidade, hipotese em que a lei tributaria responsabiliza,

em casos especificos, outra pessoa pelo pagamento do tributo (arts. 134 e 135 do CTN).
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Por fim, encontra-se a responsabilidade por substituicdo, quando a obrigacéo surge, desde
logo e nos termos da lei, contra pessoa diversa daquela que praticou, efetivamente, o
pressuposto material que atrai a incidéncia tributaria.

Sdo técnicas utilizadas validamente para auxiliar o atendimento da obrigacéo
principal tributaria, em beneficio da arrecadacdo. Sobre o tema, anota REGINA HELENA
CosTA que se trata do “principio da praticabilidade ou da praticidade tributaria, implicito
no ordenamento juridico,” que autoriza a imposicdo de obrigacGes acessdrias com 0
objetivo de se obter eficiéncia na arrecadagédo dos tributos, notadamente em um cenario no
qual ha grande pulverizagdo dos contribuintes.®®! Veja-se, por exemplo, o caso da
responsabilidade atribuida aos sécios por liquidacdo de sociedade de pessoas. Inexistindo a
sociedade, contribuinte do tributo, seus socios deverdo arcar com o correspondente énus
fiscal, sem o que a arrecadacao ficaria prejudicada.

Notadamente nos tributos que incidem em cadeia, como € o ICMS, destaca-se a
atribuicdo da responsabilidade por substituicdo (“para tras ou regressiva”), a pessoa
alocada em fase posterior a propria ocorréncia do fato gerador da obrigacdo tributéria,
objetivando facilitar a fiscalizacdo e incrementar, consequentemente, a arrecadacio. E o
caso de se atribuir a responsabilidade pelo pagamento do ICMS a determinada industria,
em relagdo aos insumos que adquire. Devido ao seu porte, sera mais facil para o Fisco
estadual concentrar a fiscalizacdo, do que verificar o adimplemento tributario de cada

pequeno produtor.®62

4.5.2 Evolucio da Substituicao Tributaria “Para Frente ou Regressiva”

Subvertendo essa ldgica, contudo, o legislador ampliou, em ato de duvidosa
constitucionalidade, os limites da praticabilidade tributaria, criando hipétese na qual a
substituicdo tributaria ocorre em relacdo aos fatos geradores futuros. Nas palavras de

ROQUE ANTONIO CARRAZZA, ‘“na substituicdo tributaria ‘para frente’ parte-se do

30 SOUZA, Rubens Gomes de. Sujeicdo Passiva Tributaria. Compéndio de legislacdo tributaria. Sao
Paulo: Resenha Tributéaria, 1975. p. 89-92.

361 COSTA, Regina Helena. O Principio da Capacidade Contributiva. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012.
p. 47-48.

362 para RICARDO LOBO TORRES: “A substituicd0 tributdria ‘para trds ocorre quando o substituto, que é um
contribuinte de direito (comerciante ou industrial), adquire mercadorias de outro contribuinte, em geral
produtor de pequeno porte ou comerciante individual, responsabilizando-se pelo pagamento do tributo
devido pelo substituido e pelo cumprimento das obrigagdes tributarias. Aproxima-se da figura do
diferimento, que implica no adiamento do recolhimento do tributo.” TORRES, Ricardo Lobo. Compéndio
de direito tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 396.
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pressuposto de que o fato imponivel ocorrera no futuro e que, portanto, é valida a
cobranca antecipada do tributo”.*%® O contribuinte alocado no inicio da cadeia recebe a
missao de recolher o ICMS devido em sua prépria operacéo e o ICMS devido em relacéo
as operagdes posteriores, ainda ndo praticadas, mas sobre as quais a lei presume a
ocorréncia.

O primeiro registro da substitui¢do tributaria “para frente” consistiu na autorizacao,
outorgada pelo Cdodigo Tributario Nacional, para que as leis estaduais atribuissem ao
produtor industrial a condicdo de responsavel pelo imposto devido pelos comerciantes
varejistas ou atacadistas (art. 58, § 2° 1l). Essa previsdo, em conjunto com toda a
regulamentacdo dada ao ICM pelo Codigo Tributario Nacional, foi revogada, logo na
sequéncia, pelo Decreto-Lei n.° 406/68. Inicialmente, a nova disciplina do ICM ndo trouxe
a possibilidade de os Estados utilizarem a substitui¢do tributaria “para frente”.

O cenario normativo vigente a época, no entanto, ndo impediu os Estados de
instituirem a cobranca antecipada do ICM. ANGELO DE ANGELIS explica que, por meio do
Protocolo ICM n.° 02/72, em época na qual 0 CONFAZ ainda ndo havia sido instituido, os
Estados do Norte e do Nordeste estabeleceram a retencdo na fonte para produtos como
cigarros, cervejas, refrigerantes e a cosmético. Como eram setores com concentragdo de
produtores e inimeros revendedores, no inicio a técnica foi utilizada em consonancia com
os ditames da praticabilidade tributaria.®®*

Ainda assim, os revendedores, diante do incremento do custo das mercadorias antes
mesmo da correspondente comercializacdo (na pratica, a substituicdo tributaria regressiva
implica na oneragéo dos estoques), pleitearam na Justica o seu afastamento, o que levou ao
saneamento da lacuna legislativa até entdo existente como forma de tentar legitimar a
sistematica, “contemporizando as criticas » 365

A alteracdo ocorreu com o advento da Lei Complementar n.° 44, de 7 de setembro
de 1983, que incluiu no Decreto-Lei n.° 406/68, previsdo semelhante aquela existente no
CTN (art. 6°, § 3°).

A Constituicdo Federal de 1988, em sua redacéo originéria, contudo, ndo abordou o

assunto, de forma que coube ao Convénio ICMS n.° 66/88, confirmar a possibilidade da

363 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sio Paulo: Malheiros, 2011. p. 355.

%4 ANGELIS, Angelo de. A Substituicdo Tributaria no ICMS — problemas e possiveis solucdes.
Dissertacdo. Primeiro prémio no concurso de monografias da Federacdo Nacional dos Fiscos Estaduais —
FENAFISCO. 2012. p. 16-19.
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substitui¢do tributaria “para frente”, apenas ampliando as suas hipoteses ao “produtor,
extrator, gerador, inclusive de energia, industrial, distribuidor, comerciante ou
transportador”, dada a nova abrangéncia do gravame estadual (art. 25, II).

A despeito do regramento normativo do tema, essa sistematica de oneracao contava
com forte oposicdo doutrinaria, fundada, especialmente, na ofensa a legalidade / seguranca
juridica®®® e a capacidade contributiva,®’ considerando que a obrigagéo tributaria apenas
pode ser constituida e mensurados os seus efeitos apds a efetiva ocorréncia do fato
imponivel.

Esse cendrio motivou a inclusdo da substituicao tributaria “para frente” no texto
constitucional, por meio da Emenda n.° 3, de 17 de margo de 1993, com o intuito de
legitimar a sua aplicacdo. Assim é que foi previsto no novo paragrafo 7° do artigo 150 da
Constituicdo Federal de 1988, que “A lei poderd atribuir a sujeito passivo de obrigagdo
tributaria a condicdo de responsavel pelo pagamento de imposto ou contribuicdo, cujo
fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial

restitui¢do da quantia paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido.”

%5 ANGELIS, Angelo de. A Substituicdo Tributaria no ICMS — problemas e possiveis solucdes.
Dissertacdo. Primeiro prémio no concurso de monografias da Federacdo Nacional dos Fiscos Estaduais —
FENAFISCO. 2012. p. 19.

36 GERALDO ATALIBA e CLEBER GIARDINO lecionam que é “absolutamente inaceitavel presumir a
ocorréncia de fatos futuros, no estrito campo do direito tributario. Se o fato tributavel ainda ndo sucedeu, a
exigéncia do tributo, sob fundamento de mera probabilidade de seu acontecimento, importa violacéo da
Constituicdo. E que, nesse aspecto, as referéncias constitucionais aos fatos tributaveis (arts. 153, 155 e 156)
sdo absolutamente insuperaveis. N&o é consentida nenhuma forma de apropriacéo, pelo Poder Publico,
quanto ao patrimdnio particular, sendo diante da concreta, objetiva e material ocorréncia do acontecimento
mencionado pela Constituicdo. E fulminou que antes desse tempo havera confisco, apropriagdo indébita da
propriedade particular.” ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires. Substituicio e Responsabilidade
Tributaria. Revista de Direito Tributério, n. 49, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1989, p. 93. No mesmo
sentido CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. p. 356. CHIESA, Clélio. A
Inconstitucionalidade da Exigéncia de Tributo sobre Fato Gerador Futuro — Emenda Constitucional n. 3, de
17 de margo de 1993. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica 15/60. p. 168.

37 Sobre o tema pontuam GERALDO ATALIBA e AIRES F. BARRETO que “a norma tributaria tem sua
incidéncia condicionada ao acontecimento de um fato previsto na hipétese legal, fato esse cuja verificacdo
acarreta automaticamente a incidéncia do mandamento; por decorréncia logica, a mingua de qualquer dos
aspectos, nao ha tributo devido, por falta de subsuncdo do conceito do fato ao conceito da norma. Na
substitui¢do, antes do evento ‘saida do produto do estabelecimento do produtor’, ndo se tem, integro, fato
imponivel, podendo ter-se, quando muito, mera suposi¢do ou simples expectativa, que ndo autorizam a
exigéncia do tributo. Dai, ser absolutamente inaceitavel presumir a ocorréncia de fatos futuros, no campo
estrito do Direito Tributario. Se o fato tributavel ainda ndo sucedeu, a exigéncia do tributo, sob fundamento
de mera probabilidade de seu acontecimento, importa violagdo da Constituicdo. Em face dos principios da
capacidade contributiva, o destinatario da carga tributaria deve ser a pessoa que prova, desencadeia ou
produz a materialidade da hip6tese de incidéncia de um tributo, ndo podendo o Estado, em principio, deixar
de colher uma pessoa, como sujeito passivo, para discricionaria e arbitrariamente, colher outra, por simples
comodidade da arrecadacdo ou conveniéncia de ordem fiscal.” ATALIBA, Geraldo; BARRETO, Aires.
Substituicdo e Responsabilidade Tributaria. Revista de Direito Tributario, n. 49, Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1989, p. 73.
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Posteriormente, a sistematica foi regulamentada pela Lei Complementar n.° 87/96
(artigos 8° a 10) e pelo Convénio ICMS n.° 13/97. Deve-se fazer mencdo, ainda, a excecao
a regra que veda a antecipacao de receitas tributarias, prevista na Lei de Responsabilidade
Fiscal (artigo 37, 1), para autorizar a substituicao tributaria “para frente”.

Aos olhos do STF, no entanto, a modificagdo Constitucional apenas “aperfeicoou o
instituto”, porquanto seria legitimo antes mesmo do advento do citado § 7° do art. 150.%8
Sem abordar de forma expressa as questdes da legalidade / seguranca juridica e da
capacidade contributiva, o STF validou a substituicdo tributaria regressiva ao argumento de
que se trata de uma opcao legislativa com o intuito de melhorar a arrecadacao, adequada e
proporcional a um tributo que se pressupe atingira a circulacdo de mercadorias em mais
de uma etapa.

A Corte Suprema foi além, no entanto, interpretando a necessidade de restitui¢do da
quantia paga na sistematica da substituigdo tributaria “para frente” apenas na hipotese da
ndo ocorréncia do fato gerador presumido. Se a operacdo inserida nas fases subsequentes
da cadeia de circulacdo das mercadorias sujeitas ao ICMS ocorresse, efetivamente, com
valor menor do que o previsto, mesmo assim o contribuinte ndo teria direito a devolugéo
do montante recolhido a maior.3®® O STF validou, portanto, a disposicdo impressa no
Convénio ICMS n.° 13/97, que dispunha nesse sentido.

368 Nos termos da osicdo do Ministro ILMAR GALVAO: “A EC 3/1993, ao introduzir no art. 150 da CF/1988 o
§ 7°, aperfeicoou o instituto, j& previsto em nosso sistema juridico-tributéario, ao delinear a figura do fato
gerador presumido e ao estabelecer a garantia de reembolso preferencial e imediato do tributo pago quando
nao verificado o mesmo fato a final. A circunstancia de ser presumido o fato gerador ndo constitui 6bice a
exigéncia antecipada do tributo, dado tratar-se de sistema instituido pela propria Constituicdo,
encontrando-se regulamentado por lei complementar que, para definir-lhe a base de calculo, se valeu de
critério de estimativa que a aproxima o mais possivel da realidade. A lei complementar, por igual, definiu o
aspecto temporal do fato gerador presumido como sendo a saida da mercadoria do estabelecimento do
contribuinte substituto, ndo deixando margem para cogitar-se de momento diverso, no futuro, na
conformidade, alias, do previsto no art. 114 do CTN, que tem o fato gerador da obrigagdo principal como a
situagdo definida em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia.” STF, ADI 1.851, Relator Ministro
llmar Galvao, j. 8.5.2002, DJ de 22.11.2002.

369 Para 0 Ministro ILMAR GALVAQ: “Admitir o contrdrio, valeria pela inviabilizagdo do préprio instituto da
substituigdo tributaria progressiva, visto que implicaria, no que concerne ao ICMS, o retorno ao regime de
apuracdo mensal do tributo e, consequentemente, o abandono de um instrumento de carater eminentemente
prético, porque capaz de viabilizar a tributacao de setores de dificil fiscalizag&o e arrecadacdo. Na verdade,
visa 0 instituto evitar, como ja acentuado, a necessidade de fiscalizagdo de um sem-nimero de contribuintes,
centralizando a maquina fiscal do Estado num universo consideravelmente menor, e com acentuada redugédo
do custo operacional e consequente diminui¢éo da evasao fiscal. Em suma, propicia ele maior comodidade,
eficiéncia e celeridade na atividade estatal ligada a imposicao tributaria. Nao seria, realmente, de admitir
que, diante desses efeitos praticos, decisivos para a adocao da substituicdo tributaria, viesse o legislador a
criar mecanismo capaz de inviabilizar a utilizagdo do valioso instituto, como a compensacdo de eventuais
excessos ou faltas, em face do valor real da Gltima operagéo, determinando o retorno da apuragdo mensal
do tributo, prdtica que justamente teve por escopo evitar.” STF, ADI 1.851, Relator Ministro llmar Galvéo,
j. 8.5.2002, DJ de 22.11.2002.
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Dessa forma, o STF, sob o pretexto de outorgar o maximo de eficacia ao principio
da praticabilidade, evitou que os Fiscos estaduais fossem obrigados a fiscalizar todas as
operagdes inseridas na substituigdo tributaria “para frente”, verificando sobre qual valor se

concretizou a operagdo previamente presumida.

4.5.3 A Utilizagao Excessiva pelos Estados

O mecanismo da substituicao tributaria regressiva, em cenario no qual os Estados
ndo precisavam nem mesmo devolver as quantias pagas a maior do que o efetivamente
praticado, incrementou a arrecadacdo dos Estados, notadamente a partir da sua utilizagdo
indiscriminada, sem que de fato fosse necessaria. Setores sem grande pulverizacdo e/ou
sonegacdo, foram inseridos na sistematica da substituicdo tributéria, tudo em prol de
facilitar a arrecadacdo, com 0 maximo de eficacia.

ANGELO DE ANGELIS aponta que até os anos 2007 a sistematica foi bem aplicada,
atingindo mercadorias com producdo concentrada e vendas pulverizadas, como
automoveis, pneus, motocicletas, cigarros, refrigerantes, cervejas, chope e combustiveis. A
partir do ano de 2008, contudo, houve uma “profusdo descoordenada de leis e decretos
estaduais autbnomos para a incluséo de um namero crescente de produtos na substituicdo
tributdria para firente” 3"

FERNANDO REZENDE acrescenta que, pelo fato de que a partir de 2008 os Estados
de Minas Gerais, S8o Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul passaram a utilizar a
sistematica da substituicdo tributaria em larga escala, concentrando a arrecadacao sobre a
base industrial do Pais, localizada nesses entes, ainda que ndo necessariamente vinculada a
segmentos com grande pulverizagdo.®’* Observa-se que até o ano de 2007 os citados entes
tinham incluido na substitui¢do tributiria “para frente” uma média de 80 produtos,
passando para 100 em 2008 e inacreditaveis 250 a partir de 2009.%72

Esse foi 0 passo inicial para que todos os Estados passassem a concentrar boa parte

da arrecadacdo do ICMS sobre a sistemdtica da substituicdo tributiria “para frente”,

370 ANGELIS, Angelo de. A substituicdo tributaria no ICMS: problemas e possiveis solu¢des. Monografia
— Federacéo Nacional dos Fiscos Estaduais (FENAFISCO), 2012. p. 22-23.

371 REZENDE, Fernando. ICMS: génese, mutacgles, atualidades e caminhos para a recuperagdo. Rio de
Janeiro: FGV Projetos, 2012. p. 20.

372 ANGELIS, Angelo de. A substituigdo tributaria no ICMS: problemas e possiveis solu¢des. Monografia
— Federacdo Nacional dos Fiscos Estaduais (FENAFISCO), 2012. p. 42.
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demonstrando “a preferéncia brasileira pela aplicagdo do principio da comodidade
tributdria a cobranca de tributos” 3"?

A consequéncia foi o incremento da arrecadacao. Levantamento de dados realizado
pela consultoria PwC constatou que a ampliacdo do regime da substituicdo tributaria
ocasionou um aumento da arrecadacdo do ICMS no ano de 2008, superando a variagao do
PIB nacional para 0 mesmo periodo em quase dez pontos percentuais.®’

Demonstra ANGELO DE ANGELIS, no entanto, que esse incremento da arrecadagéo
ndo foi devido a eficiéncia da sistematica aplicada, pretensamente diminuindo a sonegagédo
fiscal, mas sim da “sobretaxacdo dos segmentos formalizados do varejo” "™ E que a
venda da maior parte dos produtos submetidos a substitui¢do tributaria “para frente” ¢é
realizada por grandes magazines, lojas de departamentos e redes de supermercados, 0s
quais trabalham com base no volume de vendas (giro), na maior parte das vezes com a
consequente diminuicdo das margens de precos. Essa situacdo acaba fazendo com que
pratiquem valores menores do que os utilizados na valoragdo das bases de célculo adotadas
para a substituicdo tributaria.3’®

Nota-se, portanto, que foi especialmente por forca da desnecessidade de devolucao
do ICMS nas operagdes em que o prego utilizado na comercializacdo subsequente foi

menor do que o previsto que ocasionou o incremento da arrecadagéo.

4.5.4 A Reviravolta no Supremo

Antes da posicdo do Supremo, os Estados de Sdo Paulo e de Pernambuco incluiram
em suas legislagdes internas a possibilidade de devolugéo do ICMS recolhido a maior nas
hipbteses em que o valor da operacdo subsequente, previsto na substitui¢do tributaria, nao

se concretizasse.>”” Contudo, em medida contraditéria e puramente com o viés fiscal, os

37 REZENDE, Fernando. ICMS: génese, mutagOes, atualidades e caminhos para a recuperagdo. Rio de
Janeiro: FGV Projetos, 2012. p. 20.

374 pwC. A substituigdo tributaria do ICMS no Brasil. Margo de 2011.

Disponivel em: < https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/27/a3/27a3d47f-
f48c-4023-8408-6bf2efablded/20121123175026561531i.pdf > Acesso em: 10 jul. 2020.

35 ANGELIS, Angelo de. A substituicdo tributaria no ICMS: problemas e possiveis solucdes. Monografia
— Federacdo Nacional dos Fiscos Estaduais (FENAFISCO), 2012. p. 69-70.

376 ANGELIS, Angelo de. A substituigdo tributaria no ICMS: problemas e possiveis solugdes. Monografia
— Federacdo Nacional dos Fiscos Estaduais (FENAFISCO), 2012. p. 70.

377 Os Estados de Sdo Paulo e Pernambuco néo foram signatarios do Convénio ICMS n.° 13/97.


https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/27/a3/27a3d47f-f48c-4023-8408-6bf2efab1ded/20121123175026561531i.pdf
https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/27/a3/27a3d47f-f48c-4023-8408-6bf2efab1ded/20121123175026561531i.pdf
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citados entes buscaram invalidar as suas normas por meio do ajuizamento de A¢oes Diretas
de Inconstitucionalidade.™

A despeito de ajuizadas em 2002, com julgamentos em estagio avancado em 2010,
0 STF optou por analisar a questdo em outro feito, submetido a sistematica da repercussao
geral.*”® Finalmente, em 2017, o julgamento foi concluido, com a definicdo de tese no
sentido que “E devida a restituicdo da diferenca do Imposto sobre Circulagio de
Mercadorias e Servigos — ICMS pago a mais no regime de substituicdo tributaria para
frente se a base de calculo efetiva da operagdo for inferior a presumida’.

O entendimento anterior adotado pelo préprio STF foi superado levando em
consideracdo a vedacdo ao enriquecimento ilicito, no caso dos Estados,®® e, sobretudo, a
possibilidade, dada a evolucao tecnoldgica em torno das obrigacGes acessorias, dos entes
fiscalizaram de forma eficaz e sem a necessidade de grande empenho as operagdes
praticadas pelos contribuintes.®®! Diante desse quadro, o STF definiu que a praticidade
tributéria ndo pode ser utilizada como justificativa a oneracdo de bases irreais, mantendo a
validade da substituicdo tributaria progressiva, desde que condicionada a devolucdo dos
valores recolhidos em desacordo com o0s montantes efetivamente praticados pelos

contribuintes.

4.5.5 Substituicdo Tributéaria e seus Efeitos Financeiros

378 ADI 2675/ PE e ADI 2.777 / SP.

3% STF, RE 593.849 / MG, Relator Ministro Edson Fachin, Tema 201 de Repercussdo Geral, DJe
05.04.2017.

380 Conforme consta do voto do Relator, Ministro EDSON FACHIN: “Conclui-se, entdo, que uma interpretacdo
restritiva do §7° do artigo 150 da Carta Constitucional, para fins de legitimar a ndo restituicdo do excesso,
representaria injustica fiscal inaceitdvel em um Estado Democratico de Direito, fundado em legitimas
expectativas emanadas de uma relacdo de confianca e justeza entre Fisco e Contribuinte. Em suma, a
restituicdo do excesso atende ao principio que veda o enriquecimento sem causa, tendo em conta a nao
ocorréncia da materialidade presumida do tributo.” STF, RE 593.849 / MG, Relator Ministro Edson Fachin,
Tema 201 de Repercusséo Geral, DJe 05.04.2017.

381 Conforme consta do voto do Ministro Luis ROBERTO BARROSO: “E penso - Vi essa decisdo a que se
referiu 0o Ministro Marco Aurélio - que a l6gica subjacente aquela decisdo € de que o estagio em que a
fiscalizacdo se encontrava dificultava, sobremaneira, a fiscalizacdo do valor da dimensdo econémica da
efetiva operacdo. Portanto, foi uma medida pragmaética para se evitar tanto a sonega¢do quanto um énus
excessivo nessa fiscalizagdo. Agora, os recursos de fiscalizacdo, técnica de fiscalizacdo evolui muito nos
ultimos doze, quinze anos de |4 para ca. Portanto, ja ndo € mais tdo arduo assim verificar a operacao real.
Tanto ndo é que diversos estados da federagéo ja passaram a prever a restituicdo do imposto pago a maior
na hipétese da operacdo subsequente ter dimensdo econdmica inferior. Os dois casos que estdo na pauta,
que a Presidente vai apregoar logo adiante, envolvem leis do Estado de S&o Paulo e do Estado de
Pernambuco que exatamente fazem isso. Portanto, se a lei estadual prevé essa possibilidade, é porque néo é
impossivel ou impraticdavel essa determinagdo.” STF, RE 593.849 / MG, Relator Ministro Edson Fachin,
Tema 201 de Repercussdo Geral, DJe 05.04.2017.
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A consequéncia da recente decisdo do STF foi a diminuic¢do do interesse financeiro
dos Estados pela sistematica de oneracdo do ICMS que até entdo proporcionava ganhos
irreais, com pouco ou quase nenhum esforco fiscalizatorio. Nessa linha é possivel
identificar que alguns Estados como Santa Catarina (Decreto n.° 1.541/2018), Parana
(Decreto n.° 2.673/2019), Sdo Paulo (Decreto n.° 64.552/2019) e Rio Grande do Sul
(Decreto n.° 54.736/2019) tém promovido a excluséo da sujeigéo ao regime de substitui¢cdo
tributaria do ICMS de diversos segmentos e/ou produtos.

A adequacdo da incidéncia do ICMS a realidade, aliada ao custo vinculado a
necessidade de devolugcdo dos valores indevidamente recolhidos, retirou dos Estados a
ferramenta utilizada ao longo dos anos para incrementar, ainda que artificialmente, a
arrecadacdo do ICMS. A tendéncia, portanto, ¢ que no futuro a substitui¢do tributaria “para
frente ou progressiva” seja integralmente extirpada do ordenamento juridico, suprimindo
um importante forma, mas em certos aspectos irreal, de impulsionar a arrecadacdo do
ICMS.

Seria interessante para a arrecadacdo dos Estados que fosse a0 menos mantida a
desnecessidade de devolucdo em relacdo aquelas operacbes realizadas por setores
essencialmente pulverizados, devidamente definidas por lei complementar, a fim de evitar

eXCesso0s.
4.6 Essencialidade x Arrecadacao
4.6.1 Delimitacao
Nos termos ja abordados, o ICMS foi instituido com o objetivo precipuo de
outorgar suficiéncia de recursos financeiros aos Estados. Dessa constatagdo decorre a sua

caracteristica fiscal, ou seja, apresenta como funcdo a de arrecadar recursos.®®? Contudo,

diferentemente do regime pretérito adotado para o ICM, o ICMS apresenta, atualmente, a

382 A definicdo desses conceitos é pacifica na doutrina. Por todos: “Fala-se, assim, em ‘fiscalidade’ sempre
que a organizacdo juridica do tributo denuncie que os objetivos que presidiram sua instituicdo, ou que
governam certos aspectos da sua estrutura, estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres
publicos, sem que outros interesses — sociais, politicos ou econémicos — interfiram no direcionamento da
atividade impositiva. A experiéncia juridica nos mostra, porém, que vezes sem conta a compostura da
legislacdo de um tributo vem pontilhada de inequivocas providéncias no sentido de prestigiar certas
situagdes, tidas como social, politica ou economicamente valiosas, as quais o legislador dispensa tratamento
mais confortavel ou menos gravoso. A essa forma de manejar elementos juridicos usados na configuragéo
dos tributos, perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatorios, da-se o nome de
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caracteristica da extrafiscalidade, de forma que pode também ser utilizado com objetivos
diferentes do que a mera arrecadagio.3® Nos termos da doutrina de DIEGO BOMFIM, a
extrafiscalidade da norma tributaria pode ter a finalidade de reduzir as desigualdades
regionais ou de resguardar a soberania nacional, a propriedade privada e a sua fungéo
social, a livre concorréncia, o consumidor, o meio ambiente, o pleno emprego e as
empresas de pequeno porte.38

A caracteristica extrafiscal foi atribuida pela Constituicdo Federal ao especificar
quais situacdes o ICMS pode ser seletivo. Conforme consta do artigo 155, § 2° Ill, o
ICMS “podera ser seletivo, em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos”.

No caso, a essencialidade busca impor ao ICMS, a despeito da dificuldade na
personificacdo dos seus contribuintes, o atendimento aos postulados sociais, em especial
aqueles dispostos no art. 6° da Constituicdo Federal (educagdo, saude, alimentacdo,
trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade
e a infancia, assisténcia aos desamparados), que viabilizam o minimo para uma existéncia
digna (art. 1°, 111).%8°

O ICMS deve ser adequado de forma a direcionar menor carga tributaria para as
mercadorias e 0s servigos relacionados aos mencionados valores constitucionais,
facilitando o seu acesso. E o que ocorre, por exemplo, em relacdo a alimentos que

compdem a cesta basica e medicamentos.®® Inversamente, se determinados servicos e

extrafiscalidade.” CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributério: Linguagem e Método. Séo Paulo:
Noeses, 2013. p. 248-249.

383 Sobre o tema, vale citar novamente a doutrina de Paulo de Barros Carvalho, especialmente para ressaltar
que: “Ha tributos que se prestam, admiravelmente, para a introdugdo de expedientes extrafiscais. Outros, no
entanto, inclinam-se mais ao setor da fiscalidade. N&o existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer
pura, no sentido de realizar tdo s6 a fiscalidade, ou, unicamente, a extrafiscalidade. Os dois objetivos
convivem, harmdnicos, na mesma figura impositiva, sendo apenas licito verificar que, por vezes, um
predomina sobre o outro.” CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: Linguagem e Método. Séo
Paulo: Noeses, 2013. p. 249-250.

34 BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacdo, limitacdo e controle. Sdo Paulo:
Noeses, 2015. p. 91-109.

385 Explica HUMBERTO AVILA que: “Quanto mais essencial for o produto, a mercadoria ou 0 Servigo, menor
devera ser a aliquota. Essencial significa que algo é de importancia decisiva. Decisiva para que? A
essencialidade s6 pode ser vista da perspectiva da garantia e do desenvolvimento das decisdes valorativas
constitucionais, isto é, aquilo que for essencial para a dignidade humana, para a vida ou para a salde do
homem. Isso significa que a tributa¢do de alimentos e de remédios deve ser regressiva.” AVILA, Humberto.
Sistema constitucional tributério. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 387.

3% Para DIEGO BOMFIM, “a escolha do critério da essencialidade para fins de aplicagdo da seletividade para
estes impostos tem uma razdo de ser econdmica, sendo importante que o intérprete a compreenda. Neste
ponto do discurso, sera fundamental, mais uma vez, contar com o apoio da ciéncia econémica para entender
gue os chamados impostos sobre o consumo geram, normalmente, uma tributacdo regressiva, i.e., oneram
mais os contribuintes com menor capacidade contributiva. A partir dai, sera possivel concluir que a previsao
constitucional de aliquotas seletivas em fungdo da essencialidade ¢ uma reagdo normativa ao efeito



164

mercadorias estiverem em desacordo com 0s citados postulados constitucionais, a carga
tributéria deverd ser majorada. A hipdtese mais ilustrativa é a pesada tributacdo do cigarro
e de bebidas alcoolicas, claramente contrarios a saude.

Em suma, o principio da essencialidade atribui ao ICMS a caracteristica extrafiscal,
notadamente por vincular a ele objetivos sociais, ndo meramente arrecadatorios.

Nos termos da doutrina de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, na pratica “as
mercadorias e 0s servicos de primeira necessidade devem, necessariamente, ser menos
onerados, por via de ICMS, que os supérfluos ou suntudrios”. NO mesmo sentido, pontua
ESTEVAO HORVATH que se algum “bem é mais essencial que outro, deve ser tributado
menos gravosamente pelo ICMS”, valendo o mesmo pensamento para 0 caso inverso, ou
seja, “quanto mais supérfluo, deve ser tributado mais pesadamente” 38" Adota-se,
portanto, o parametro da necessidade, aumentando ou diminuindo a carga do ICMS em
razdo inversa da necessidade. Quando mais Util o bem, menor deve ser a carga do ICMS.
Quanto menos essencial o bem, maior deve ser a carga do ICMS. 388

A aplicacdo pratica do principio da essencialidade ocorre, geralmente, por meio da
alteracdo das suas aliquotas. Esse é o instrumento mais facil e claro de se exteriorizar a
tributagdo mais ou menos onerosa sobre determinado servico ou mercadoria. De toda
forma, ndo é vedado o emprego de outras técnicas de alteracdo quantitativa da carga
tributaria, tais como a variacio de bases de calculo, a criagio de incentivos fiscais etc.38

Tecidas essas consideracfes iniciais a respeito da funcdo extrafiscal do ICMS,

passa-se a analisar as implicacdes concretas em termos de arrecadacdo que ocasiona.

4.6.2 A Majoracgéao Excessiva do ICMS

4.6.2.1 Aplicacdo Concreta da Seletividade no ICMS

econdmico da regressividade.” BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacéo, limitacéo
e controle. S&o Paulo: Noeses, 2015. p. 255.

37 HORVATH, Estevdo. ICMS, ISS e ndo-confisco. FAIM FILHO, Euripedes Gomes. SERRANO, Mdnica
de Almeida Magalhdes. (Orgs.) ICMS e ISS: pontos em comum e questdes relevantes discutidas na
jurisprudéncia. S&o Paulo: IPAM, 2019. p. 1284.

38 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 489.

39 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 491.



165

Inicialmente, cabe destacar certa divergéncia doutrindria em torno da
facultatividade®*® ou obrigatoriedade3! da aplicacio concreta da seletividade no ICMS.

Né&o obstante, o fato é que as legislacBes estaduais acabam por variar a aliquota do
ICMS, em alguns casos com carater nitidamente seletivo, outras nem tanto. Como forma
de ilustrar essa assertiva cabe fazer incurséo sobre o regramento de regéncia do tema de
alguns Estados da Federacdo. Essa andlise serd concentrada apenas na modulacdo de
aliquotas, que ¢ a forma mais usual e nitida de se apurar a aplicacdo concreta do principio
da seletividade. De toda forma, € possivel encontrar também diversos preceitos nas
legislagBes tributarias estaduais reduzindo a carga tributéria a partir de alteragdes na base
de calculo ou concessdo de créditos presumidos, mas sem a possibilidade de estabelecer
uma correlacdo segura com a essencialidade das mercadorias ou servicos.

A comecar pelo Estado de Santa Catarina, o Decreto n.° 2.870, de 27 de agosto de
2001, que aprova o seu Regulamento do ICMS, estabelece: (a) aliquota de 25% para
operacbes com energia elétrica, com produtos supérfluos (como bebidas alcodlicas,
cigarros e perfumes) e prestacdo de servico de comunicacgdo; (b) aliquota de 12% para as
operacdes com energia elétrica de consumo domiciliar ou rural, até certos limites,
prestacdes de servico de transporte rodoviario, ferroviario e aquaviario de passageiros e
mercadorias de consumo popular (como carne, agucar, leite, pao, queijo e feijdo); e (c) 7%
nas prestacoes de servigos de comunicacao destinadas a empreendimentos enquadrados no
Programa de Fomento as Empresas Prestadoras de Servico de “Telemarketing”.

Passando para o Estado de S&o Paulo, o Decreto n.° 45.490, de 30 de novembro de
2000, que aprova o seu Regulamento do ICMS, estabelece a seguinte ordem: (a) aliquota
de 30% para operagdes com fumo; (b) aliquota de 25% para operagdes onerosas de
servicos de comunicacdo, bebidas alcéolicas, e perfumes; (c) aliquota de 12% sobre
servicos de transporte, carne, farinha de trigo, produtos agricolas, dentre outros; (d)
aliquota de 7% para arroz, farinha de mandioca, feijao, pdo francés e sal.

O Estado do Mato Grosso apresenta em seu Regulamento do ICMS, aprovado pelo
Decreto n.° 2.212, de 20 de marco de 2014, divisdo no seguinte sentido: (a) aliquota de
35% para armas, municdes e cigarros; (b) aliquota de 30% para servigos de comunicacao;
(c) aliquota de 25% para bebidas alcdolicas, joias e cosméticos; e (d) aliquota de 12% para

feijao, arroz, farinha, carne, agucar e péo.

3% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituigio de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 344.
391 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 488.
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O Estado do Ceard determina em seu Regulamento do ICMS, aprovado pelo
Decreto n.° 33.327, de 30 de outubro de 2019, a aplicacdo da (a) aliquota de 30% para
servigos de comunicacao, bebidas alcoolicas, armas, cigarros, dentre outros; (b) aliquota de
27% para energia elétrica e joias; (c) aliquota de 18% para servico de transporte
intermunicipal; e (d) aliquota de 12% para a prestacdo de servico de transporte aéreo. Esse
ente federativo aplica, para os produtos da cesta bésica, reducéo da base de calculo.

Por fim, o Estado do Para, por meio do seu Regulamento do ICMS aprovado pelo
Decreto n.° 4.676, de 18 de junho de 2001, fixa a (a) aliquota de 30% para mercadorias
consideradas supérfluas (como armas, bebidas alcoolicas, cigarros, e joias), prestacdo de
servicos de comunicacdo e combustivel; (b) aliquota de 25% nas opera¢cdes com energia
elétrica; (c) aliquota de 21% para refrigerante; (d) aliquota de 12% nas operacfes com
fornecimento de refeicOes; e (e) aliquota de 7% na entrada de maquinas e equipamentos
importados do exterior, destinados ao ativo permanente do estabelecimento industrial ou
agropecuario, importador. Assim como o Estado do Cear4, o Estado do Par& tambem aplica
reducdo da base de calculo em relacéo aos produtos da cesta basica.

Essa breve exposicao revela que, de certa forma, os Estados membros oneram de
forma mais pesada os produtos menos essenciais, como por exemplo cigarros, bebidas
alcodlicas e joias, reduzindo a carga tributaria para aqueles itens necessarios, como por
exemplo os bens que integram a cesta bésica, que representam produtos de primeira
necessidade.

De forma geral, portanto, o principio da seletividade é atendido em relacdo ao
ICMS. Existem, no entanto, certa incongruéncia em relacdo a alguns importantes itens,

conforme seré exposto mais abaixo.

4.6.3 As Blue Chips

A Constituicdo Federal de 1988 incluiu na competéncia tributaria dos Estados, mais
precisamente exercida por meio do ICMS, a possibilidade de oneracdo da energia elétrica e
dos servigos de comunicagdo. Essas bases, atribuidas no regime constitucional decaido a
competéncia da Unido Federal, foram acrescidas ao ICM a fim de incrementar a
arrecadacao.

O potencial da oneragéo decorrente dessas materialidades, em especial no que tange

a energia elétrica, motivou o legislador constituinte a resguardar uma adequada divisao
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entre os Estados, excepcionando a regra fundada na origem (Estados produtores), para
determinar que,
consumidores (cf. art. 155, § 2°, X, b*).3%?

A diccdo do citado preceito constitucional gerou certa discussdo, instaurada pelos

nessas hipdteses, a tributacdo realizar-se-4& apenas nos Estados

contribuintes, a fim de afastar por completo a oneracéo das operagdes com energia elétrica.
Contudo, o STF, reafirmando que se trata de receita dos Estados consumidores, rechagou
integralmente essa tese, assentando que a restricdo constitucional é imposta apenas ao
Estado de origem, de forma que é autorizado, no Estado de destino, a oneracdo de ‘“todas
as operacdes que compdem o ciclo econdmico por que passam 0s produtos,
independentemente de se tratar de consumidor final ou intermedidrio.” 3%

Para os servicos de comunicacdo a mesma metodologia foi aplicada quando do
advento da Lei Complementar n.° 87/96, que estipulou, como regra geral, a incidéncia do
ICMS no local do consumo (art. 11, III, ‘c’, ‘c-1" e ‘d’).

O potencial econémico das operacbes com energia elétrica e servicos de
comunicacdo foi muito bem explorado pelos Estados, motivando, inclusive, a designacao
dessas bases como blue chips, a semelhanca do termo utilizado no ambito do mercado
acionario para identificar as acfes de sociedades empresarias que apresentam Otimas
condicdes financeiras e perspectivas de sucesso.>%

Com base nos dados mais recentes disponiveis no Boletim de Arrecadacdo do
CONFAZ, foi possivel criar a tabela abaixo a fim de comparar a arrecadacéo sobre energia
elétrica e servicos de comunicagdo com o total da incidéncia do ICMS, por regido do Brasil
(R$ milhdes):

Gréfico 8
Energia
2017 Elétrica Comunicacdo| Total ICMS Percentual
NORTE 2.211.436 1.804.444 | 4.015.880 | 26.993.958 14,88
NORDESTE 8.329.342 4.842.848 |13.172.190| 74.377.465 17,71
SUDESTE 22.730.809 19.240.344 141.971.153|220.764.395| 19,01

392 Aos Estados produtores a Constituicdo fixou a possibilidade de cobranca de compensagfes financeiras
(royalties) por forca da exploragdo, em seus territérios, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia
elétrica (cf. art. 21, § 1°).

393 STF, RE 190.992 AgR, Relator Ministro. lImar Galvao, j. 12.11.2002, 13 T, DJ de 19.12.2002.

3% A terminologia contempla também a oneracdo dos derivados de petréleo, que apresenta a mesma
importancia em termos de arrecadacéo.
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SUL 9.900.394 5.618.138 |15.518.532| 80.900.724 | 19,18
CENTRO-
OESTE 4.232.750 3.247.094 | 7.479.844 | 42.616.783 | 17,55
BRASIL 47.404.733 34.752.869 |82.157.602|445.653.326| 18,44
Energia
2018 Elétrica Comunicacdo| Total ICMS Percentual
NORTE 2.571.107 1.545.372 | 4.116.479 | 29.409.653 | 14,00

NORDESTE 9.562.251 4.225.386 |13.787.637| 77.830.772 17,71
SUDESTE 22.776.855 16.362.212 |39.139.067 |226.482.918| 17,28

SUL 10.368.306 5.067.224 |15.435.530| 86.400.397 17,87
CENTRO-

OESTE 4.623.687 2.759.395 | 7.383.082 | 44.903.439 16,44
BRASIL 49.902.207 29.959.592 179.861.799 465.024.181| 17,17

Como ¢ possivel verificar, o produto da incidéncia do ICMS sobre a energia
elétrica e sobre os servicos de comunicacao representa, em meédia, 17% da arrecadacao
total dos Estados, revelando se tratar de valores bem expressivos.

Ocorre, no entanto, que uma das razGes para essa elevada arrecadacéo é vinculada
aos altos patamares das aliquotas praticadas pelos Estados para onerar a energia elétrica e
0s servicos de comunicacao. As aliquotas do ICMS atualmente estdo fixadas em patamares
que variam entre 25%, cobrada pela maior parte dos Estados, chegando até a 29% para
energia elétrica, cobrada pelo Estado do Parana, e 30% para servigos de comunicacao,
cobrada pelos Estados do Amazonas, Para, Pernambuco e Piaui.

4.6.4 Possibilidade de Controle Jurisdicional do Principio da Seletividade

Nota-se que a diferenciacdo de aliquotas no @mbito do ICMS é permitida com o
intuito de exteriorizar o principio da seletividade. Dai decorre a observacdo de JOSE
EDUARDO SOARES DE MELO no sentido de que configura arbitrariedade, inconstitucional,
portanto, a fixacdo de aliquotas mais elevadas com o propdsito precipuo de incrementar a

arrecadacéo do ICMS, relativamente a mercadoria ou servigo que seja essencial.>%

3% MELO, José Eduardo Soares de. ICMS: teoria e pratica. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 279.
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Na esteira desse pensamento complementam SACHA CALMON NAVARRO COELHO®%
e ROQUE ANTONIO CARRAZZA®" que ¢ possivel delimitar, através de critérios técnicos e
dos aspectos sociais da Nacdo, se uma mercadoria é ou ndo supérflua, o que pode ser
realizado pelo Poder Judicidrio quando provocado pelos contribuintes. Deve-se,
basicamente, como explica DIEGO BomFIM, ponderar o quanto externalizado pelo trabalho
legislativo, de forma a comparar “as aliquotas fixadas para produtos considerados
essenciais e ndo essenciais 3% Em outras palavras, a doutrina admite a possibilidade de o
Poder Judiciario analisar e decidir, a partir de um processo de comparacdo, se a
essencialidade foi adequadamente aplicada em determinada operagdo ou mercadoria.

Identifica-se, em especial no &mbito dos Tribunais de Justica, que a posi¢cdo no
sentido de que a fixacdo de aliquotas do ICMS em observancia ao principio da seletividade
pertence ao campo da discricionariedade legislativa, ndo sendo permitida intervencédo
jurisdicional, € minoritaria,®*® prevalecendo a interpretagdo que confirma a possibilidade de
o0 Poder Judiciario examinar a aplicacdo concreta do principio da seletividade aplicado ao
ICMS. 400

Esse lote de precedentes favoraveis analisou exatamente a questdo das aliquotas do
ICMS aplicadas pelos diversos entes federativos sobre a energia elétrica e os servigos de
comunicagdo, 0 que outorgou relevancia a discussdo, desaguando no Supremo Tribunal

Federal.

4.6.5 Essencialidade sobre Energia Elétrica e Servicos de Comunicacéo

A jurisprudéncia formada em torno da possibilidade de o Poder Judiciario examinar

a aplicabilidade concreta do principio da seletividade do ICMS apresenta como pano de

3% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituigio de 1988: sistema tributario. 10 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. p. 344.

397 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. S&o Paulo: Malheiros, 2011. p. 493.

3% BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacdo, limitacdo e controle. Sdo Paulo:
Noeses, 2015. p. 344.

399 TJSP; Incidente De Arguicdo de Inconstitucionalidade Civel 0041018-45.2016.8.26.0000; Relator (a):
Jo#o Carlos Saletti; Orgéo Julgador: Orgéo Especial; j. 08.03.2017; Data de Registro: 10.03.2017.

400 TJBA, AC n. 0084438-34.2006.8.05.0001, Relator Desembargador . Emilio Salomdo Pinto Reseda, 42
Cémara Civel, j. 18.02.2014, Data de registro: 19.02.2014. TJRJ, Arguicdo de Inconstitucionalidade n.°
2005.017.00027, Relator Desembargador Roberto Wider, Corte Especial, j. 27.03.2006. TJPI, Apelacédo /
Reexame Necesséario n.° 2012.0001.008021-6, Relator: Desembargador Fernando Carvalho Mendes, 12
Céamara de Direito Publico, j. 21.03.2019. TJSC, Agravo Interno n.° 0306417-51.2018.8.24.0023, da Capital,
Relator Desembargador. Luiz Fernando Boller, Primeira Camara de Direito Publico, j. 12.05.2020. TIMS,
Apelacio 0825781-85.2017.8.12.0001, Relator Desembargador Dorival Renato Pavan, Orgéo julgador: 3?
Camara Civel, j. 05.11.2019, Data de publicagdo: 06.11.2019.
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fundo a mesma questdo: a impossibilidade de os Estados-membros fixarem aliquotas mais
elevadas para a energia elétrica e os servicos de comunicagdo. Essa assertiva decorre do
fato de que estdo em percentuais similares aos aplicados para produtos supérfluos, como
armas, cigarros, perfumes e joias.

Certo é que a procedéncia desse pleito ndo encontra unanimidade nos Tribunais de
Justica, sendo que, mesmo nos precedentes que admitem essa andlise pelo Poder
Judiciério, a concluséo foi no sentido de que a situacdo em comento ndo ocasiona ofensa
ao principio da seletividade aplicado ao ICMS.

De toda forma, a questdo serd definida pelo Supremo Tribunal Federal, que optou
por analisar o tema por meio da sistematica da repercussdo geral. Assim é que examinara
“0 alcance do disposto no artigo 155, § 2°, inciso Ill, da Constitui¢do Federal, a prever
que o ICMS podera ser seletivo em funcdo da essencialidade das mercadorias e dos
servigos”, tendo como situacdo fatica “a controvérsia relativa a constitucionalidade de
norma estadual mediante a qual foi prevista a aliquota de 25% alusiva ao Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e Servicos incidente no fornecimento de energia elétrica e nos
servigos de telecomunicacéo, em patamar superior ao estabelecido para as operacdes em
geral — 17% .40

Apesar da ldgica impossibilidade de se estimar com precisdo o resultado do
julgamento a ser realizado pelo Supremo Tribunal Federal, é possivel, ao menos,
identificar a existéncia de um importante precedente, do préprio Supremo, que caminha no
sentido de que ofende a seletividade a adoc¢do da mesma aliquota para produtos essenciais
e supérfluos.

Trata-se do julgamento do RE 634.457 / RJ, realizado pela 22 Turma do Supremo
Tribunal Federal, ocasido em que se firmou posicdo no sentido de que, em relacdo ao
ICMS, “ndo obstante a possibilidade de institui¢dao de aliquotas diferenciadas, tem-se que
a capacidade tributaria do contribuinte impde a observancia do principio da seletividade
como medida obrigatéria, evitando-se, mediante afericdo feita pelo método da
comparagdo, a incidéncia de aliquotas exorbitantes em servicos essenciais”. Nesse €aso,
no entanto, a questdo em comento foi apenas tangenciada, na medida em que a conclusao
final consignou ser incabivel o apelo extraordinario, tendo em vista a necessidade de se

examinar normas locais, o que é vedado pela Stimula STF 280.402

401 STF, RE 714. 139/ SC, Relator Desembargador Ministro Marco Aurélio, Tema 745 de Repercusséo Geral
402 STF, RE 634.457 / RJ, Relator Desembargador Ministro Ricardo Lewandowski, DJe 15.08.2014.
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Deve-se destacar, também, que o prdprio regramento positivo corrobora se tratar a
energia elétrica e os servicos de telecomunicacdo essenciais, de forma a ndo ser permitida a
paralizacdo integral por greve.*® No recurso afetado para julgamento sob o regime da
repercussao geral ha, inclusive, parecer da Procuradoria Geral da Republica defendendo o

entendimento favoravel aos contribuintes.*%*

4.6.6 Essencialidade do ICMS e seus Efeitos Financeiros

A essencialidade, atribuida como caracteristica do ICMS pela Constituicdo Federal,
atua, nesses moldes, como limitador da arrecadacdo no que tange as bases mais
importantes atribuidas a competéncia dos Estados pelo proprio texto constitucional.

Em sendo assim, caso o Supremo Tribunal Federal decida a favor dos contribuintes,
0 impacto na arrecadacdo dos Estados e do Distrito Federal sera consideravel. Com base
nessa preocupacao € que a Procuradoria Geral da Republica opinou pela modulacdo dos
efeitos pro futuro da decisio no RE 714.139 / SC,*® de forma a, a0 menos, evitar a
necessidade de devolucdo das quantias indevidamente recolhidas, ndo alcancadas pelo
prazo prescricional.

A evolucdo do ICMS, com a sua vinculagdo ao principio da essencialidade, acaba
por mitigar o ideal de que representasse uma importante fonte de receitas aos Estados-
membros, fortalecendo o federalismo. Melhor seria, para as financas estaduais, que o
ICMS, em especificas hipdteses, pudesse ser livremente utilizado, com a finalidade

meramente arrecadatoria, sem amarras oriundas de aspectos extrafiscais.
4.7 Evolucédo das Transacdes Econémicas
4.7.1 Mercadorias Tangiveis
O pressuposto de incidéncia principal do ICMS é aquele que contempla “operacdes

de circula¢do de mercadorias”, assim compreendidas as transacfes juridicas, de natureza

comercial, que impulsionam a troca de titularidade das mercadorias. Esse conceito ja foi

403 |_ei n.° 7.783/1998, art. 10, incisos | e VII.

404 0O pensamento da doutrina é no mesmo sentido, conforme HORVATH, Estevdo. ICMS, ISS e nio-
confisco. FAIM FILHO, Euripedes Gomes. SERRANO, Ménica de Almeida Magalhdes. (Orgs.) ICMS e
ISS: pontos em comum e questdes relevantes discutidas na jurisprudéncia. Sdo Paulo: IPAM, 2019.

4051 ei n.9.868/1999, art. 27.



172

visto anteriormente, de forma que, para o tdpico presente, impGe-se a anélise especifica do
termo “mercadoria” para fins de tributacdo pelo ICMS.

A esse respeito, cabe a ressalva inicial de ROQUE ANTONIO CARRAZZA no sentido
de que mercadoria deve ser compreendida a partir do conceito que a legislacdo comercial
Ihe atribuia a época da Constituicio Federal de 1988.4%° Esse pensamento encontra apoio
tanto na rigidez constitucional no que tange ao tema das competéncias tributérias, como no
artigo 110 do Cddigo Tributario Nacional, que ndo permite a legislacéo tributaria alterar
conceitos de direito privado.

Pois bem, diante desse cenario é que se pode pressupor que mercadoria consiste no
bem mdvel corpéreo (bem material), que se submete a mercancia (opera¢des mercantis de
venda ou revenda), nos termos da doutrina de ROQUE ANTONIO CARRAZZA.*" Vale
destacar que essa interpretacdo ganha apenas uma ressalva no sentido de também
conceituar a energia elétrica (bem incorp6reo) como mercadoria, tendo em vista a previsao
contida no texto constitucional viabilizando a incidéncia do ICMS sobre a aludida

materialidade.%®

4.7.2 Mercadorias Intangiveis (Bens Digitais)

A evolucdo digital vivenciada entre o final do Século XX e o inicio do Século XXI,
com o advento da rede mundial de computadores, impulsionou a transformacdo na forma
pela qual as relacBes comerciais sdo realizadas. O meio presencial, interpessoal, foi
substituido pelo virtual, onde as transacdes sdo realizadas via plataformas hospedadas na
internet, sem contato fisico.

A transformacdo digital trouxe outra inovacdo, com inevitavel impacto nas
relacOes juridicas, qual seja, um maior aumento de bens imateriais, ou incorporeos, postos
como mercadorias no ciclo econémico. Comecga a ganhar relevancia a comercializagdo
virtual ndo apenas dos bens tradicionais, como roupas, eletroeletrénicos e alimentos, como

também dos bens digitais, como softwares, livros, musicas, aplicativos, jogos etc.

406 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 46.

407 Cf. CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. Séo Paulo: Malheiros, 2011. p. 44-45.

408 Nesse sentido, explica JOSE EDUARDO SOARES DE MELO que “Mercadoria, tradicionalmente, é bem
corpéreo da atividade empresarial do produtor, industrial e comerciante, tendo por objeto a sua distribuicéo
para consumo, compreendendo-se no estoque da empresa, distinguindo-se das coisas que tenham
qualificacdo diversa, segundo a ciéncia contabil, como é o caso do ativo permanente. Este conceito sofreu
ampliacdo constitucional ao submeter o fornecimento de energia elétrica (coisa incorpérea) ac ambito de
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O suporte fisico (disquete, CD-rom, pen drive), estd sendo, gradativamente,
substituido por meros downloads, por meio dos quais 0 consumidor baixa o bem digital
para o seu computador, tablet ou smartphone, ou até mesmo pela utilizacdo do bem digital
diretamente de centros de dados disponibilizados aos usuarios da internet (armazenamento

na nuvem).4%®

4.7.3 Controvérsias Pertinentes a Tributacéo dos Bens Digitais

E possivel apontar a existéncia de diversas controvérsias pertinentes a tributacio na
era digital. Atualmente, o tema € objeto de grande preocupacao internacional, tendo em
vista, principalmente, as consequéncias em termos de tributacdo sobre a renda. Por meio de
planejamentos tributarios ‘“agressivos”, as companhias de tecnologia conseguem alocar
grande parte dos seus ganhos nos paises com tributacdo favorecida da renda, denominados
“paraisos fiscais”. Esse tema estd no centro do Projeto BEPS (Base Erosion and Profit
Shifting), conduzido pela OCDE, com o escopo de combater a erosdo da base tributaria em
raz&o da economia digital.*1°

Em termos de tributacdo sobre o consumo, area de atuagdo do ICMS, a principal
preocupacdo consiste na correta classificacdo dessas operagdes, seja para a finalidade de

incidéncia do ICMS, enquadrando-o no espectro mercantil (art. 155, § 3%, da CF).” MELO, José Eduardo
Soares de. ICMS: teoria e pratica. Sdo Paulo: Dialética, 2005. p. 16.

409 A doutrina de CELSO DE BARROS CORREIA NETO, JOSE ROBERTO RODRIGUES AFONSO E LUCIANO FELICIO
Fuck explica que: “O comércio eletrénico — on-line e off-line — modificou rapida e profundamente alguns
segmentos econdmicos, gerando perplexidades ainda hoje ndo devidamente articuladas. A indUstria de
entretenimento e a de softwares séo bons exemplo disso. As musicas j& foram adquiridas na forma de discos
— long play (LP) ou compact disc (CD) —, por meio de downloads e hoje sdo ouvidas via streaming (e.g.
Spotify ou Deezer). Assim também os programas de computador: 0 que antes era “adquirido” juntamente
com seus suportes fisicos (e.g. disquetes, CDs, DVDs), hoje passou a ser baixado ou simplesmente acessado
em nuvem (cloud computing).” CORREIA NETO, Celso de Barros; RODRIGUES AFONSO, José Raoberto;
FUCK, Luciano Felicio. A Tributagdo na Era Digital e os Desafios do Sistema Tributario no Brasil. Revista
Brasileira de Direito, Passo Fundo, v. 15, n. 1, p. 145-167, set. 2019. p. 156.

410 Os desafios fiscais da economia digital sdo objeto da Acdo 1 do BEPS, a qual estabelece diretrizes
voltadas a “identificar as principais dificuldades impostas pela economia digital, no que diz respeito a
aplicacdo das normas tributéarias internacionais e desenvolver opgdes detalhadas para resolver estas
dificuldades, adotando uma abordagem global e considerando tanto a tributag¢do direta quanto a indireta”.
OECD (2013), Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting, OECD Publishing, Paris, p. 15. Em termos
de tributacéo indireta e considerando a peculiaridade do Imposto sobre Valor Agregado, que é nacional e
contempla servigos e comercializacdo de bens nos paises que o adotam, contexto sobre o qual se debrugou a
OCDE, a questdo é tratada especialmente para o fim de definir o local a ser considerado em relacdo ao
estabelecimento prestador. Nesse sentido: POZVEK, Marusa. VAT in Digital Electronic Commerce.
InterEULawEast: Journal for International and European Law, Economics and Market Integrations, v.
4, n. 1, p. 37-54, 2017. Importante destacar que até o final da década de noventa os Estados Unidos da
América defenderam (em posicdo ja abandonada) a auséncia ou a minima tributacdo sobre as transacGes
digitais, como forma de incentivar o desenvolvimento da internet. Cf. LOPREATO, Francisco Luiz C.
Taxacao no comércio eletronico. Texto para Discussdo. IE/JUNICAMP n. 108, abr. 2002. p. 7 - 13.
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atrair a tributacéo, seja para definir se essa oneracdo deverd ser realizada pelo ICMS ou
pelo ISS, de competéncia dos Municipios e que incide sobre a prestacdo de servigos de
qualquer natureza.

Sobre o tema, defende TATHIANE PISCITELLI que a comercializacdo de bens digitais
(intangiveis) envolve, predominantemente, uma licenca de uso, na medida em que ndo ha a
aquisicao propriamente dita, com transferéncia de titularidade (o que poderia existir, caso a
transacdo fosse realizada por meio de um suporte fisico). No caso, existe apenas uma
autorizacdo de uso, por tempo limitado ou ndo. “Ndo hd qualquer possibilidade ou
autorizacdo ao usuario de transferir, comercializar, doar, alienar ou sublicenciar o
programa de computador, a musica, a foto ou o filme objeto de transferéncia. '

Dai a conclusdo de TATHIANE PISCITELLI no sentido de que, ausente transferéncia
de titularidade, ndo ha como se pressupor a incidéncia valida do ICMS nas operacdes com
bens digitais realizadas por download ou a partir da utilizagdo na nuvem.*2

Por certo que esse posicionamento ndo € compartilhado pelas Autoridades
Fazendarias, 0 que ocasiona tanto a resisténcia dos contribuintes como a instauracdo de
conflito entre a competéncia tributaria dos Estados (contemplando operacdes de
comercializacdo de mercadorias) e a competéncia tributaria dos Municipios (abrangendo a
prestacdo de servicos de qualquer natureza) e entre eles e os contribuintes.

Na relacdo fisco x contribuintes é que a primeira discussdo vinculada ao tema foi
levada a apreciacdo do STF. Em julgamento realizado em 1998, o STF se deparou com a
possibilidade de o ICMS incidir sobre programas de computador (software). Adotando a
premissa de que “o conceito de mercadoria efetivamente nao inclui os bens incorporeos,
como os direitos em geral: mercadoria é bem corpéreo objeto de atos de comércio ou
destinado a sé-lo ”, 0 STF afastou do campo de incidéncia do ICMS a tributacdo da licenca
de uso sobre os programas de computador desenvolvidos para utilizacdo especifica do
consumidor adquirente. A Corte Suprema ressaltou apenas a possibilidade de oneracéo,

pelo gravame estadual, dos programas distribuidos de forma geral e ampla aos

411 PISCITELLI, Tathiane. Os Desafios da Tributacdo do Comércio Eletrdnico. Revista Juridica Luso-
Brasileira, ano 3 (2017), n. 1. 9. p. 693. No mesmo sentido ROCHA, Sergio Andre; JESUS, Mariana
Cavalcanti de. A Incidéncia do ICMS sobre o Comércio Eletrdnico de Software. In: OLIVEIRA, Gustavo da
Gama Vital de; GOMES, Marcus Livio; ROCHA, Sergio André. Tributacdo da economia digital. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 28-31.

412 PISCITELLI, Tathiane. Os Desafios da Tributagdo do Comércio Eletrdnico. Revista Juridica Luso-
Brasileira, ano 3 (2017), n. 1. 9. p. 694. No mesmo sentido ROCHA, Sergio Andre; JESUS, Mariana
Cavalcanti de. A Incidéncia do ICMS sobre o Comércio Eletronico de Software. In: OLIVEIRA, Gustavo da
Gama Vital de; GOMES, Marcus Livio; ROCHA, Sergio André. Tributacdo da economia digital. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 28-31.
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consumidores (programas de “prateleira” ou “padronizados”), caso em que poderiam ser
definidos como mercadorias.**

Na segunda oportunidade, ja em 2010, o STF apresentou relevante evolugdo no
trato da matéria, especialmente por reconhecer a possibilidade de qualificar como
mercadoria um bem incorp6reo (programa de computador). No caso, 0 STF observou que a
aquisicdo do software em meio fisico ou via download nédo altera a natureza juridica da
operacdo, em ambos os casos representando a circulacdo da mercadoria, passivel de atrair a
incidéncia do ICMS. 44

Interessante observar que nos debates travados nos citados julgamentos identifica-
se que a posicao adotada, no sentido de permitir, sobre as referidas operages, a incidéncia

do ICMS, teve como objetivo evitar o esvaziamento da competéncia tributaria dos Estados.

4.7.3.1 Aprofundamento do Problema

O conflito de competéncias instaurado em torno da tributacdo dos bens digitais ndo
se esgota apenas na questdo das operacdes nas quais ha o download do software, pois a
evolucdo tecnoldgica continua, com muita intensidade e criatividade.

Se no passado recente 0 usuario, ao invés de adquirir o software com um suporte
fisico, qualificando-o com uma mercadoria tangivel, passou a apenas “baixa-lo” para o seu
computador ou dispositivos moveis, atualmente a utilizacdo € realizada diretamente da
internet, no que se denomina de computacdo em nuvem (cloud computing).

O estudo realizado pela OCDE para definir a agdo 1 do BEPS detalha que a
computacdo em nuvem consiste no fornecimento de software, computacgdo, gerenciamento
e armazenamento de dados usando recursos fisicos e virtuais compartilhados (incluindo
redes, servidores e aplicativos). Como o servico é fornecido online usando o hardware do
provedor, os usuarios normalmente podem acessar 0 servico usando varios tipos de

dispositivos onde quer que estejam, a partir de uma conexao com a internet. Os recursos

413 STF, RE 176.626 / SP, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ 11.12.1998. Entendimento ratificado no
RE 199.464 / SP, Relator Ministro IImar Galvéo, DJ 30.04.1999.

414 STF, ADI 1.945 MC / MT, Relator p/ Acorddo Ministro Gilmar Mendes, DJe 11.03.2011. Depreende-se
da elucidativa ementa do julgado: “ICMS. Incidéncia sobre softwares adquiridos por meio de transferéncia
eletronica de dados (art. 2° § 1° item 6, e art. 6° § 6° ambos da Lei impugnada). Possibilidade.
Inexisténcia de bem corpdreo ou mercadoria em sentido estrito. Irrelevancia. O Tribunal ndo pode se furtar
a abarcar situagdes novas, consequéncias concretas do mundo real, com base em premissas juridicas que
ndo sdo mais totalmente corretas. O apego a tais diretrizes juridicas acaba por enfraquecer o texto
constitucional, pois ndo permite que a abertura dos dispositivos da Constituicdo possa se adaptar aos novos
tempos, antes imprevisiveis.”
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aos quais os clientes de computagdo em nuvem tém acesso ndo séo armazenados em um
unico computador. Em vez disso, eles estdo em muitos computadores em rede que estéo
disponiveis para todos que tém acesso a essa "nuvem™ de recursos de computacdo (que
pode ser gerada e administrada por uma e/ou vérias organizacdes).*'®

Essa nova forma de demanda por recursos de informatica revela, portanto, que a
discussdo em torno da possibilidade de incidéncia do ICMS sobre o download de software,
antes mesmo de definida, ja comeca a ficar ultrapassada. A inovacgéo tecnoldgica permite,
também, que consumidores ndo comprem mais filmes ou musicas, passando a acessa-los
por meio de plataformas integradas a rede mundial de computadores, como Netflix e
Spotify.

E a transformacdo nas relagdes de consumo na era digital ndo encontra limites.

Veja-se a questdo da Internet das Coisas (Internet of Things — 10T), que consiste em
uma rede de objetos fisicos (ou ‘coisas’) que se conectam a internet e/ou entre si, com
capacidade de recolher e trocar dados, sem necessariamente depender da acdo humana.*®

Diante da possibilidade de os objetos executarem fungdes é que Luls EDUARDO
SCHOUERI e GUILHERME GALDINO levantam questao pertinente a dificuldade na definicao
do bem inserido no contexto da tecnologia IoT, se se trata de uma mercadoria ou uma
utilidade.*!” Citam como exemplo a aquisicdo de equipamentos para irrigacio de
planta¢Bes, com inteligéncia artificial capaz de identificar a quantidade de agua a ser
utilizada a depender de fatores externos como tempo e época da colheita. Como essa
inteligéncia artificial depende de softwares desenvolvidos pelo fabricante e, possivelmente,
acompanhamento remoto, sobressaird no preco de aquisicdo mais o valor dos servicos
embutidos do que dos equipamentos.*!8

Ha&, também, o caso das impressoras 3D, que realizam a impressdo de qualquer

objeto utilizando tecnologia tridimensional. A difusdo das impressoras 3D, que em breve

415 OECD (2015), Addressing the Tax Challenges of the Digital Economy, Action 1 - 2015 Final Report,
OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project, OECD Publishing, Paris, p. 59.

418 SCHOUERI, Luis Eduardo; GALDINO, Guilherme. Internet das coisas & luz do ICMS e do ISS: entre
mercadoria, prestacdo de servico de comunicacao e servico de valor adicionado. In: FARIA, Renato Vilela et
al. (Coords.). Tributacdo da economia digital. Desafios no Brasil, experiéncia internacional e novas
perspectivas. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 247.

47 SCHOUERI, Luis Eduardo; GALDINO, Guilherme. Internet das coisas a luz do ICMS e do ISS: entre
mercadoria, prestacéo de servigo de comunicacéo e servico de valor adicionado. In: FARIA, Renato Vilela et
al. (Coord.). Tributacdo da economia digital. Desafios no Brasil, experiéncia internacional e novas
perspectivas. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 254-255.

418 SCHOUERI, Luis Eduardo; GALDINO, Guilherme. Internet das coisas a luz do ICMS e do ISS: entre
mercadoria, prestacdo de servico de comunicacao e servico de valor adicionado. In: FARIA, Renato Vilela et
al. (Coord.). Tributacdo da economia digital. Desafios no Brasil, experiéncia internacional e novas
perspectivas. So Paulo: Saraiva, 2018. p. 256.
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deverdo apresentar valores mais acessiveis, viabilizando inclusive a sua utilizacdo
domestica, podera alterar drasticamente o consumo. Em vez de comprar fisicamente ou
virtualmente um utensilio, o consumidor podera simplesmente imprimi-lo em sua casa a
partir de especificacdes técnicas divulgadas pelos fabricantes. O consumidor podera,
inclusive, solicitar ao fabricante um modelo que combine especificamente com os detalhes
de sua residéncia, ornando, por exemplo, com os azulejos da sua cozinha.

Em todas essas hipoteses € possivel identificar uma certa “servicificacao” da
economia, com as relacbes de consumo pautando-se mais em servigos do que na
comercializacdo de bens (dai a expressao product-as-a-service). Uma tipica mercadoria, no
passado, pode, no presente, ser apenas um objeto (coisa) que presta servigcos ao UsSUario,

sendo esse 0 seu principal aspecto quando inserido no mercado.**®

4.7.4 Conflito de Competéncias

A evolucdo em torno das relagbes de consumo no ambito virtual trouxe um
problema para as Administracbes Tributarias, sobretudo dos Estados e dos Municipios,
para enquadrar as novas operagoes em suas competéncias constitucionais.

Por opcéo legislativa, que resultou na edicdo da Lei Complementar n.° 116, de 31
de julho de 2003, os Municipios puderam incluir dentro do campo de incidéncia do ISS o
“Licenciamento ou cessdo de direito de uso de programas de computagdo” (item 1.05).

Mais recentemente, foi editada a Lei Complementar n.° 157, de 29 de dezembro de
2016, que ampliou esse rol, de forma a incluir também os servigos de "Processamento,
armazenamento ou hospedagem de dados, textos, imagens, videos, paginas eletronicas,
aplicativos e sistemas de informagdo, entre outros formatos, e congéneres” (item 1.03),
"Elaboracdo de programas de computadores, inclusive de jogos eletronicos,
independentemente da arquitetura construtiva da maquina em que 0 programa sera
executado, incluindo tablets, smartphones e congéneres” (item 1.04) e “Disponibiliza¢do,

sem cessao definitiva, de contetdos de audio, video, imagem e texto por meio da internet,

419 Os exemplos que revelam o impacto da evolugdo tecnoldgica na alteragdo das mercadorias de objetos
inseridos no comércio para bens prestadores de utilidades sdo incontaveis. Veja-se o caso de um ténis com
capacidade de rastreamento, adquirido por pais preocupados com a seguranca de seus filhos. Nessa hipétese,
a principal aquisicdo efetivada é de um servico (de rastreamento), sendo o ténis um mero acessdrio (que pode
ser também uma peca de roupa, um reldgio, um anel etc.). Ou, entdo, o efeito concreto que a revolugdo
tecnolégica ocasionara na indistria automobilistica. A automatizacdo dos automéveis podera transformar
esses bens em mero prestadores de servigos de transporte. O automovel autbnomo se tornara o meio, cedendo
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respeitada a imunidade de livros, jornais e periddicos (exceto a distribui¢do de conteudos
pelas prestadoras de Servigo de Acesso Condicionado, de que trata a Lei n.° 12.485, de 12
de setembro de 2011, sujeita ao ICMS) " (item 1.09).

N&o se pode deixar de mencionar, também, que o STF imp6s uma ampliacdo do
conceito de servigos passiveis de oneragdo pelo ISS, ultrapassando a sua vinculagdo com
uma mera “obrigacdo de fazer”, para contemplar também “o oferecimento de uma
utilidade para outrem, a partir de um conjunto de atividades materiais ou imateriais,
prestadas com habitualidade e intuito de lucro, podendo estar conjugada ou ndo com a
entrega de bens ao tomador” *?°

Contudo, os Estados também pretendem onerar a comercializacdo dos bens digitais.
Nesse sentido, foram editados dois atos pelo CONFAZ, o primeiro, o Convénio n.° 185, de
28 de dezembro de 2015, e o segundo, o Convénio n.° 106, de 29 de setembro de 2017.
Enquanto aquele apenas disp6s sobre a possibilidade de reduc¢do da aliquota para 5%, este
foi mais incisivo e abrangente, regulamentando a oneragédo sobre “as operagoes com bens
e mercadorias digitais, tais como softwares, programas, jogos eletrénicos, aplicativos,
arquivos eletrénicos e congéneres, que sejam padronizados, ainda que tenham sido ou
possam ser adaptados, comercializadas por meio de transferéncia eletronica de dados”.

Esse cenario reacendeu a discussdo judicial em torno da adequada definicdo das
operacfes com bens digitais, se qualificadas como servigos, passiveis de oneracdo pelo
ISS, de competéncia municipal, ou como mercadorias inseridas em um contexto comercial,
hipdtese habil a atrair a incidéncia do ICMS, de competéncia dos estados.

O Poder Judiciario do Estado de Sao Paulo tem sido um dos pioneiros na avaliacao
desse tema, motivado pelo fato de que tanto o Estado de S&o Paulo, por meio do Decreto
Estadual n.° 63.099/2017 e da Portaria CAT n.° 24/2018, como o Municipio de Sao Paulo,
com base na Lei Municipal n.° 16.757/2017, internalizaram em suas legisla¢des internas a
oneracdo das operacdes com software em meio fisico ou digital.

Colhe-se das decisdes proferidas pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
vantagem ao Municipio, o que encontra fundamento principal na auséncia de Lei
Complementar, editada com fundamento no art. 146, I e 111, ‘a’, da Constitui¢ao Federal de

1988, outorgando essa competéncia ao ambito de oneragdo do ICMS.*?!

espaco para o fim, que sera o transporte automatizado dos consumidores. Para tanto, serd mais valioso o
software de comando do veiculo, com suas constantes atualizacdes, do que o veiculo em si.

420 STF, RE 651.703 / PR, Relator Ministro Luiz Fux, DJe 29.09.2016.

421 TJSP; Apelagio Civel 1019248-43.2018.8.26.0053; Relator (a): Aroldo Viotti; Orgdo Julgador: 112
Camara de Direito Publico; Foro Central - Fazenda Publica/Acidentes - 9% Vara de Fazenda Publica; j.
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Verifica-se que essa celeuma encontra-se também plasmada em trés Acdes
Declaratdrias de Inconstitucionalidade submetidas & apreciacdo do STF, as quais estdo
pendentes de julgamento. Na ADI 5.958, pretende-se a declaracdo de inconstitucionalidade
do Convénio ICMS n.° 106/2017 e do art. 2°, I, da Lei Complementar n.° 87/1996, para
afastar a incidéncia do ICMS sobre operacGes de transferéncia eletronica de softwares e
congéneres. Nas ADI’s 5.576 e 5.659, foi manifestada a mesma pretensdo de impedir a
incidéncia do ICMS sobre operacbes com software, independentemente de sua aquisicéo se
dar por meio fisico ou por meio digital, s6 que em face de legislacBes dos Estados de Sao
Paulo e Minas Gerais, respectivamente.

Em recente sessdo de julgamento, o STF iniciou a analise da ADI 5.659, ocasido
em que formou maioria no sentido de que a comercializacdo de software ndo se sujeita ao
ICMS.%?2 Apesar de n3o deixar expresso, dados os limites da agdo, pode-se inferir que a
decisdo do STF validou a incidéncia, nessas operagdes, do ISS. O pensamento adotado, na
linha do voto condutor proferido pelo Ministro DiIAs TOFFOLI, consistiu em defender que a
opcao legislativa — Leis Complementares ns. 116 e 157 — caminhou no sentido de outorgar
aos Municipios a tributacio da comercializagdo de softwares,*®> mesmo que
disponibilizado apenas em nuvem, em medida pertinente, haja vista inexistir a

transferéncia de titularidade.*?*

03.04.2020; Data de Registro: 03.04.2020. TJSP; Apelacéo Civel 1006717-51.2020.8.26.0053; Relator (a):
Rubens Rihl; Orgéo Julgador: 12 Camara de Direito Plblico; Foro Central - Fazenda Publica/Acidentes - 32
Vara de Fazenda Publica; j. 04.08.2020; Data de Registro: 04.08.2020.

422 STF, ADI 5659 / MG, Relator Ministro Dias Toffoli, sessdo virtual de 04.11.2020, suspensa por pedido de
vista do Ministro Luiz Fux, com seis votos favoraveis ao afastamento da incidéncia do ICMS.

423 Destaca-se do voto do Ministro Dias Toffoli que “Com o mesmo espirito e atento as inovacdes
tecnoldgicas, o legislador complementar, nos idos de 2016, editou a LC n® 157/16, alterando os subitens
1.03, 1.04 e 1.09 da citada lista. A prdpria justificacdo do respectivo PLS n° 386/12 vai nesse sentido.
Conforme o parlamentar autor dessa proposi¢do, Senador Romero Jucd, eram notdveis ‘0 elevado grau de
obsolescéncia de uma tecnologia informacional, seja em equipamentos, seja em sistemas logicos’ e o
“dinamismo desse setor economico em gerar novas tecnologias informacionais”. Em seguida, o Senador
destacou que o resultado desse quadro seria 0 surgimento de duvidas ‘quanto ao tratamento tributdrio a ser
dispensado a novos produtos e servicos, ou mesmo, as novas formas de produzi-los’. Em suma, ndo vejo
como desconsiderar, para o deslinde da presente controvérsia, a legitima opcao do legislador complementar
de, por meio do subitem 1.05 da lista anexa a LC n° 116/03, fazer incidir o imposto municipal, e ndo o
estadual, sobre o licenciamento ou a cessdo de direito de uso de programas de computador. Ou seja,
considerando-se a LC n° 116/03 e o critério adotado pelo préprio legislador complementar, ndo vislumbro
como deixar de se aplicar o ISS as operac¢des com programas de computador, notadamente tendo em vista o
fato de que, a meu sentir, o legislador nao desbordou do conceito constitucional de ‘servigos de qualquer
natureza’.”

424 Conforme se extrai do voto do Ministro DIAS TOFFOLI, “Assim, ainda que se admita ser legitima a
incidéncia do ICMS sobre bens incorpéreos ou imateriais, como admito, é indispensavel para que ocorra o
fato gerador do imposto estadual que haja transferéncia de propriedade do bem, o que ndo parece ocorrer
nas operagoes com software que estejam embasadas em licengas ou cessoes do direito de uso.”
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Portanto, o STF, a despeito de admitir a incidéncia do ICMS sobre bens
incorpdreos, consignou posicdo no sentido de que o gravame estadual depende da
transferéncia de titularidade da mercadoria, 0 que inexiste no caso das operagdes com
softwares. Houve uma evolucgéo da jurisprudéncia, a fim de excluir do campo de oneracao
do ICMS inclusive as aquisicbes de software de prateleira (padrdo), sem qualquer
customizagéo.

Antes mesmo desse julgamento ja era possivel identificar predominio da doutrina
favoravel a oneracdo dos bens prestados no contexto da nova tecnologia pelo ISS. Esse
pensamento, vale destacar, decorre muito mais de um juizo de exclusdo, ou seja, da
desconsideracdo de que se trata de uma operacdo de circulacdo de mercadorias ou até
mesmo de servicos de comunicacdo, bases imponiveis pelo ICMS, de forma a se pontuar

que se enquadram dentro de um conceito amplo de servigos.*?

4.7.5 Evolucéo Tecnologica e os Seus Efeitos Financeiros

Identifica-se que evolucdo da tecnologia digital, sobretudo em razdo da internet,
fomentou a instituicdo de uma nova forma de comércio, tendo como base os bens
eletronicos.

A criatividade, dindmica e fluidez, caracteristicas que cercam o desenvolvimento de
produtos na economia digital, dificultam sobremaneira a atuacdo do Fisco no que tange a

todos os aspectos da tributacdo. Dai que se percebe se tratar de um problema que afeta

425 Sobre 0 tema, veja-se 0 pensamento de GUILHERME GALDINO sobre a tributagdo do streaming: “Pode-se,
concluir, assim, que a causa da sua contratacéo é o acesso a tal contetido que é disponibilizado em ambiente
virtual. Desse modo, ndo é possivel cogitar a incidéncia do ICMS-M. Afinal, ndo h& qualquer transmissao
de bem. A cessdo do direito de acessar remotamente a plataforma de midia tem carater temporario,
dependente de pagamento periddico. Mesmo na funcdo offline, a transferéncia é provisoria, pois o
consumidor precisa manter a assinatura para esse modo de utilizagdo. Tampouco ha prestacdo de servico de
comunicacdo na operacdo de streaming, afastando-se incidéncia do ICMS-C. Ora, a empresa de streaming
nao é responsavel por transmitir os dados do seu servidor ao aparelho do usuario. Ela somente detém o que
serd disponibilizado ao consumidor. Sdo as empresas de comunicagdo(operadoras de banda larga) que
veiculam as informagdes. Dado que o canal é a propria internet, ele ndo se confunde com quem realiza a
operacdo de streaming. Tendo isso em vista, a atividade de streaming, ndo importa qual tipo, consiste em
oferecer onerosamente utilidade a terceiro, a partir de uma rede comunicativa. Isso porque ha
disponilizacdo de conte(ido a outrem por meio da internet banda larda. Ou seja, streaming ndo passa de um
servico de valor adicionado. Portanto, desde que instituida por lei ordinaria, é possivel a incidéncia de ISS
sobre as operagoes de streaming, consoante delimitado pelo item 1.09, inserido pela LC N° 157/2016.”
GALDINO, Guilherme. Streaming ICMS-Mercadoria, ICMS-Comunicagdo ou ISS sobre Servigo de Valor
Adicionado? Revista Tributaria e de Finangas Publicas. Ano 27. n. 140. 2019. p. 83-104. p. 100-101. No
mesmo sentido: GODOI, Marciano Seabra. Recent Developments in Brazil Regarding the Indirect Taxation
of Services in the Digital Economy. Bulletin for International Taxation, v. 72, n. 4a, p. 2018. PISCITELLI,
Tathiane; CANEN, Doris. Taxation of Cloud Computing in Brazil: Legal and Judicial Uncertainties. Bulletin
for International Taxation, v. 72, n. 4a, p. 72-79, 2018.
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todos os Paises, tornando-se um tema no centro dos debates de Organismos Internacionais
como a OCDE.#?®

No Brasil, por certo, a situacdo nédo é diferente, tendo em vista que a alteracdo na
dindmica de negocios do meio fisico para o digital foi implementada apo6s a Constituicao
Federal de 1988. Sobre o cenario vivenciado quando da definicdo do Sistema
Constitucional Tributario em 1988, revela-se pertinente a observagdo feita por CELSO DE
BARROS CORREIA NETO, JOSE ROBERTO RODRIGUES AFONSO E LUCIANO FELICIO FUCK, no
sentido de que “as regras foram idealizadas em um mundo em que o valor econdémico
estava sobretudo nos bens tangiveis, e atualmente caminhamos a passos largos para uma
realidade bastante diferente. ™’

Agrega-se ao exposto o fato de que o texto constitucional vigente estabeleceu uma
rigida reparticdo de competéncias tributarias. Ao assentar as bases do ICMS sobre
operacdes de circulacdo de mercadorias, a Constituicdo Federal impediu que os Estados
alcancem situagBes nas quais ndo ha efetiva alteracdo de titularidade da mercadoria.
Ganham vantagem, nessa nova ordem de “servicificacdo” da economia, 0s Municipios,
dada a maior abrangéncia da base imponivel pelo tributo de sua competéncia, o Imposto
Sobre Servicos de Qualquer Natureza. Essa foi, inclusive, a op¢édo legislativa manifestada
com a edicdo da Lei Complementar n.° 157/16.

Consequentemente, hd uma clara diminuicdo da base imponivel pelo tributo de

maior relevancia para os Estados, o ICMS.
4.8 Concluséo Parcial
A pretensdo manifestada pela Constituicdo Federal de 1988 de tornar o ICMS uma

importante fonte de recurso aos Estados ndo se materializou, o que decorre de aspectos

inerentes a propria mecanica desse tributo, as intervencgdes legislativas e jurisprudenciais e,

426 Para FERNANDO AURELIO ZILVETTI: “A expansdo exponencial do comércio eletrdnico movimenta riqueza
por uma via que vem corrompendo conceitos juridicos: a internet. Com efeito, enquanto a economia mundial
sofre uma crise aguda, o comércio eletrdnico vem se expandindo substancialmente. Esse meio ele geracao de
riqueza interessa, sem sombra de dlvida, ao Fisco. Este, porém, se mostra incapaz de alcancar a riqueza
gerada de modo eficiente. As caracteristicas fluidas e intangiveis dessa riqueza dificultam a tributacéo. ”
ZILVETI, Fernando Aurélio. A tributacdo sobre o comércio eletronico: o caso Amazon. Revista Direito
Tributario Atual, v. 26, p. 231-245, 2011. p. 233. Nesse sentido: AVI-YONAH, Reuven. A Tributagdo
Internacional do Comércio Eletrénico. Revista Internacional de Direito Tributario, n. 6, 2008. p. 417-476.
427 CORREIA NETO, Celso de Barros; RODRIGUES AFONSO, José Roberto; FUCK, Luciano Felicio. A
Tributagdo na Era Digital e os Desafios do Sistema Tributario no Brasil. Revista Brasileira de Direito,
Passo Fundo, v. 15, n. 1, p. 145-167, set. 2019. ISSN 2238-0604. p. 157.
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também, a modificagdo em torno da sua principal base de incidéncia, as operacdes com
circulacdo de mercadorias, ao longo desses trinta e dois anos.

A desidratacdo do ICMS teve como ponto de partida a denominada “guerra fiscal”,
posteriormente desmembrada para alcangar também a “guerra dos portos”, por meio das
quais os Estados, com a pretensdo de trazer investimentos para 0s seus territorios,
evoluiram para uma competicdo onde todos os entes acabaram, de forma mais ou menos
acentuada, sendo prejudicados. Se no inicio se tratava de um objetivo legitimo,
notadamente com a finalidade de mitigar o grave desequilibrio existente entre as regifes do
Brasil, a auséncia de coordenacao e efetividade das disposi¢des juridicas que disciplinam o
tema fez com que os Estados fossem obrigados a conceder cada vez mais beneficios
fiscais, apenas como forma de sobreviver em um cenario de competicdo pela atividade
empresarial. As financas publicas do presente foram desprezadas, em prol de um incerto
incremento da arrecadacdo futura.

Para equacionar os temas da “guerra fiscal” e da “guerra dos portos” foi necessaria
a intervencdo do Legislativo. Especialmente em relacdo ao primeiro, a opcdo utilizada
beneficiou mais os contribuintes do que as financas estaduais, na medida em que anistiou o
passado e permitiu, para o futuro, uma ampliacdo dos beneficios indevidamente
concedidos. Em relacdo ao segundo, a solucédo legislativa observou um carater geral, sem
se atentar para peculiaridades locais, que poderiam, de fato, demandar a concessdo legitima
de beneficios fiscais. Em ambos os casos, as financas estaduais estariam preservadas
apenas diante de uma coordenacdo geral e atribuicdo de eficacia as san¢bes previstas para
concessdes indevidas de beneficios fiscais.

A evolugdo do ICMS seguiu com a modificagdo em sua estrutura
infraconstitucional ocasionada pela edicdo da Lei Complementar n.° 87/96, que acabou por
aumentar as hipoteses de creditamento (de crédito fisico para financeiro) e desonerar
integralmente as exportacfes, com relevantes consequéncias em termos de arrecadacao.

A ampliacéo das hipdteses de creditamento vem sendo resistida pelos Estados, com
0 apoio do Congresso Nacional, que impede a sua implementagdo pratica por meio de
postergacOes rotineiras do correspondente prazo de inicio. Dessa forma, os Estados
conseguem mitigar os efeitos da norma editada ha vinte e quatro anos. Os efeitos negativos
da desoneracdo das exportages nas finangas dos Estados, que, em principio, seriam

anulados por contrapartida financeira da Unido, foram sentidos pelos Estados exportadores,
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prejudicados pela resisténcia do ente central em atender de forma adequada a obrigacéo
pactuada no meio da década de noventa.

Em ambos os casos, no entanto, os Estados dependem de decisdes que escampam
do seu controle, seja no que tange a suspensdo da ampliacdo do direito dos contribuintes ao
creditamento na sistematica da ndo-cumulatividade, seja em relacdo ao adimplemento do
acordo firmado com a Unido em torno da contrapartida decorrente da desoneracdo do
ICMS sobre as exportacdes, os quais dependem do Congresso Nacional e da vontade do
ente central.

De toda forma, como representam medidas salutares em termos de alinhamento
com as diretrizes internacionais que regem a tributacdo sobre o consumo, torna-se
pertinente manter a desoneracdo das exportacGes (a despeito de ser possivel identificar
movimento de alguns Estados no sentido de que o ICMS volte a incidir sobre essas
operagdes), assim como ampliar o direito ao creditamento, mas com a necessidade da
Unido ressarcir, na medida dos correspondentes prejuizos, os Estados. Desde que,
obviamente, sem depender da vontade pessoal do Governador de plantdo ou de barganha
politica, 0 que apenas se torna factivel caso a obrigacdo seja expressa no proprio texto
constitucional 428

Passando a questdo do principio de origem ou destino, merece atencdo a
necessidade de alteracdo da sistematica de recolhimento para o Estado de destino, de forma
a ndo favorecer os entes mais desenvolvidos e, consequentemente, produtores, com efetivo
incremento na arrecadacdo dos Estados menos desenvolvidos, com maior caracteristica
consumidora. Medida dessa natureza acabaria, inclusive, com a discussdo pertinente a

tributacdo, pelo ICMS, das operagOes interestaduais de transferéncia entre

428 Nesse sentido, a pertinente critica de REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA: “A Constituicdo ndo pode, a toda
hora, ser emasculada, alterada ao sabor das conveniéncias dos governantes de plantdo; a ordem
constitucional deve preservar os direitos e dar garantias de que eles ndo serdo alterados por qualquer
vontade momentaneamente vencedora. Dai ser essencial, imperioso, que nasga uma consciéncia sobre o
constitucionalismo, ou seja, as manifestagdes dos poderes publicos somente podem estar de acordo com o
gue esta consignado na Constituicao, pois este é o documento solene de declaragéo dos direitos e deve ser
preservada, ndo podendo ser costurada, remendada e alterada a qualquer momento. Até 14, conduzir-nos-
ao os humores do Presidente e do estamento burocratico superior. Os queixumes de governadores e as dores
dos prefeitos. Quem reclamar mais ou tiver maior poder de movimentagdo politica, podera alterar a ordem
constitucional a seu sabor. E lamentavel, mas verdadeiro; pungente, mas real.” (OLIVEIRA, Regis
Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 62 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 174-175) No
mesmo sentido JOSE MAURICIO CONTI explica que 0 “indesejavel desequilibrio em nossa Federagdo”
permite que a Unido imponha sua vontade aos estados e estes, por sua vez, aos municipios, tornando-os
dependentes de transferéncias voluntarias, “que nem sempre sdo concedidas por critérios exclusivamente
técnicos e cuja liberagdo de recursos é muito utilizada como instrumento de barganha politica.” (CONTI,
José Mauricio. Transferéncias Voluntarias Geral Desequilibrio Federativo, Levando o direito financeiro
a sério. Sao Paulo: Blucher, 2016. p. 15).
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estabelecimentos do mesmo contribuinte. Enquanto for mantido o principio misto
atualmente adotado, muitas unidades federativas produtoras serdo prejudicadas com o livre
deslocamento de mercadorias pelo territorio nacional, em transferéncias para centros de
armazenagem e posterior distribuicéo.

No que tange a sistematica da substituicdo tributaria, a despeito de ter se revelado,
no passado, uma técnica eficaz de arrecadacédo, atualmente representa um mecanismo cuja
manutencdo é custosa para 0 préoprio Fisco, aléem de desnecessario em termos de
acompanhamento e controle das acfes dos contribuintes, haja vista as inovacles
tecnoldgicas desenvolvidos em torno do atendimento das obrigacOes acessorias.

Em relagdo a oneracdo daquelas bases de maior retorno arrecadatdrio, mostrar-se-ia
pertinente a modificacdo do texto constitucional, de forma a viabilizar, para algumas
materialidades, como as denominadas “blue chips”, que Sse constituam excecdo ao
principio da seletividade, permitindo a adocdo de aliquotas majoradas sem qualquer
vinculagdo com a essencialidade das mercadorias.

Por fim, a temética que conta com a maior atualidade e, por que ndo, nebulosidade,
dada a incerteza que ronda a criatividade do ser humano no desenvolvimento de novos
produtos no ambiente tecnolégico, consiste na oneragdo dos bens digitais, principalmente
em termos de ICMS, cuja base € historicamente vinculada a bens tangiveis. A Unica forma
de se proteger as financas estaduais nessa tematica consiste na alteracdo do texto
constitucional com o propdsito de readequar a base imponivel do ICMS, atualizando-a aos
novos tempos.

Por ébvio que ndo se trata de matéria facil, diante da inequivoca resisténcia que
encontrara por parte dos Municipios. Contudo, devera entrar em cena o fato de que, dadas
as competéncias de cada ente, na forma atribuida pela Constituicdo Federal, aos Estados é
necessario atribuir maior arrecadacdo. Nao h& como se alterar esse péndulo em beneficio
das municipalidades, sob pena de grave afronta a reparticdo federativa de competéncias e
receitas prescrita pela Constituicdo Federal. Dessa forma, hd que se modificar a
materialidade do ICMS ou as competéncias dos Estados, passando-as, a0 menos em parte,
aos Municipios (medida de maior dificuldade, dada a necessidade de se alterar toda a
estrutura burocréatica construida apos 1988).

Como se percebe, a estrutura constitucional do ICMS demanda urgente alteracéo,
unica forma de se recompor o ideal que fundamentou a sua definicdo em 1988, qual seja,

representar a principal fonte de arrecadacdo para os Estados. Importante, apenas, que essa
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modificagdo nédo seja para desidratar ainda mais as finangas estaduais. Afinal, os Estados
s80 peca chave da organizacdo federativa brasileira e o0 ICMS é o alicerce dessa estrutura,
de forma que deve ser resguardado e fortalecido por qualquer proposta legislativa na seara

financeira-tributaria.
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CONCLUSAO

O Federalismo apresenta dificil conceituacdo, na medida em que cada nacdo que o
adota detém peculiaridades que as diferenciam das demais, tornando cada Federacdo unica
e afastando qualquer pretensdo de comparar suas caracteristicas. Trata-se de um conceito
fluido, moldavel de acordo com aspectos histéricos, politicos, sociais e culturais.

De toda forma, € possivel identificar elementos nucleares do Federalismo, sendo
eles a unido de entidades com autonomia e a descentralizagdo do poder politico. Sao
caracteristicas que se entrelagam, uma no sentido de viabilizar a outra. Ao mesmo tempo
em que a engrenagem federativa une entes autbnomos, também assegura a descentralizacdo
da gestdo publica (competéncias administrativa e politica), preservando a prépria
Democracia e assegurando eficiéncia na alocacdo do gasto publico.

Para que seja possivel efetivar a independéncia dos entes federados dentro do
contexto de descentralizacdo da gestdo publica, prestigiando a autonomia de cada qual, €
preciso que a eles seja garantida, sobretudo, a suficiéncia de recursos (autonomia
financeira), unica forma na qual poderdo exercer livremente — sem ingeréncia de outros
entes, especialmente o central — as suas competéncias administrativas e politicas.

O Brasil encampou o ideal federativo pela primeira vez na Constituicdo de 1891,
iluminado pela histéria de sucesso dos Estados Unidos e motivado pela necessidade de
atender aos interesses locais, evitando a desagregacao do territorio nacional no periodo p6s
independéncia e monarquia.

O caminho percorrido pelo federalismo no Brasil, ainda que pautado pelos ideais
americanos, apresenta peculiaridades que o moldam até os dias atuais.

Nos Estados Unidos a Federacdo nasceu a partir da vontade dos Estados, que
consentiram com a criacdo do ente central, de forma que o arranjo entabulado ha mais de
duzentos e trinta anos permanece mantido. Diferentemente, no Brasil, a Federagéo foi
concebida com a diluicdo do poder da Unido, por imposicdo dos Estados, sobretudo dos
economicamente mais relevantes, ndo se tratando, portanto, de um acordo de vontades.

Esse cenario rege as relagdes federativas brasileiras ao longo do tempo, com a
incessante busca da retomada do pleno poder pelo ente central. Identifica-se que a histéria
republicana brasileira € marcada por um péndulo federativo, fazendo com que fossem
editados sucessivos textos constitucionais, ora com aspecto descentralizador (Constitui¢oes
de 1891, 1934 e 1946), ora com viés centralizador (Constituicdes de 1937 e 1967).
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Sendo concebida em periodo no qual o poder estava todo concentrado na Unido, a
Constituicdo de 1988 apresentou como norte exatamente a correcdo dessa anomalia
presente na Federacdo brasileira. Diante desse cenario € que foi editada com o claro
objetivo de corrigir as falhas que levaram a ruptura do regime de organizacdo politica
incorporado cem anos antes.

O principal remédio utilizado consistiu em fortalecer os entes periféricos, sobretudo
os Estados, atribuindo a eles um maior leque de competéncias politicas e administrativas.
Seguindo essa diretriz federalista, o texto constitucional vigente pretendeu assegurar
efetiva autonomia financeira aos Estados, outorgando competéncias tributéarias proprias e
prevendo o compartilhamento das receitas da Unido. Esse foi o quadro posto em 1988
como alicerce do Federalismo, na esperanca de que nos anos vindouros fosse possivel
consolidar o papel de relevancia dos Estados na conducéo do Pais, em relacdo de paridade
com o ente central, sem ingeréncias indevidas ou relacdo de dependéncia, subordinacéo.

A Constituicdo Federal de 1988, portanto, encampou as caracteristicas basicas do
Federalismo — unido de entes autbnomos, com descentralizacdo do poder —, além de, sob a
perspectiva da fluidez que rege o tema, o adaptou ao contexto vivenciado a época com a
atribuicdo de contundente prestigio aos Estados. Essa foi a forma encontrada para
preservar o proprio Federalismo, que convive no ambiente nacional com o risco decorrente

da forte tendéncia centralizadora da Unido.

Contudo, analisando a saude financeira dos Estados sob a tutela da ordem
constitucional vigente é possivel perceber que o ideal federativo ndo se materializou.

Essa premissa é confirmada a partir do exame do paradigma do equilibrio
orcamentario, que norteia o Direito Financeiro na atualidade, impondo ao gestor publico a
necessidade de manter uma equivaléncia entre o quanto arrecada (receitas) e 0 montante
que gasta (despesas). Ainda que possam existir periodos pontuais que excepcionem essa
regra, a longo prazo deve ser preservado o equilibrio, de forma a se alcancar a
sustentabilidade.

A situagdo ganha contornos ainda mais relevantes em um cenario federativo
cooperativo, no qual a conducdo das finangas publicas deve ser compartilhada. Se um ou
mais entes apresentarem deterioracdo da sua saude fiscal, por evidente que a contaminacao
sera generalizada, fazendo com que os custos inerentes a recuperagdo financeira daquele

ente (ou daqueles entes) com problemas fiscais sejam absorvidos por todos.
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A Constituicdo Federal de 1988 e a legislacdo infraconstitucional, com destaque
para a Lei de Responsabilidade Fiscal, encamparam plenamente a questdo do equilibrio
orcamentario, veiculando prescricdes voltadas a saude financeira ndo apenas da Unido,
como também dos entes periféricos, como os Estados.

No caso, contudo, conforme comprovam os indicadores levantados pela Secretaria
do Tesouro Nacional, os Estados ndo conseguem equilibrar as suas financas, desatendendo
regras basilares estabelecidas nesse sentido pelo ordenamento juridico. Verifica-se que o
limite de endividamento dos entes subnacionais e 0s gastos com pessoal sdo preocupantes.

As constantes necessidades de renegociacdo das dividas dos entes subnacionais, de
igual modo, confirmam a existéncia de um federalismo brasileiro em grave cenario de
crise, com os Estados cada vez mais dependentes de auxilio financeiro por parte da Unido.
N&o obstante, percebe-se que as medidas adotadas pela Unido ndo tém produzido o efeito
almejado, ndo apresentando forca suficiente para enfrentar adequadamente o problema.
Séo apenas e tdo somente paliativas, atuam nos sintomas, sem afastar as causas. O préprio
histérico de endividamento dos entes subnacionais revela que ndo se trata de problema
passageiro, e sim duradouro, que apenas se agrava ao longo do tempo, mesmo diante do
prestigio constitucional conferido ao equilibrio financeiro.

Evidencia-se, portanto, que os Estados brasileiros estdo vivenciando grave crise
fiscal, com despesas crescentes e arrecadacao insuficiente.

Além do desatendimento ao proprio paradigma do equilibrio financeiro, o quadro
delineado, com entes subnacionais sem autonomia financeira, desatende, sobretudo, as

bases nas quais o federalismo foi assentado na Constituicdo Federal de 1988.

Diversas sdo as questdes a serem enfrentadas como forma de equacionar esse
problema, seja do lado das despesas, seja das receitas, seja, inclusive, no que tange a gestao
da coisa publica. No presente trabalho o ponto especifico enfrentado encontra-se no campo
das receitas, especificamente do deterioramento da principal fonte de recursos outorgada
aos Estados pela Constituicdo Federal de 1988, o ICMS.

Com o intuito de preservar a autonomia financeira dos Estados, a Constituicdo
Federal de 1988, editada sob o forte viés descentralizador do poder politico, delineou um
rigido esquema garantidor de recursos financeiros aos entes estaduais. O ICMS, nesse
contexto, representou a mais importante fonte de arrecadagédo para os Estados. Esse foi 0

quadro posto naquele momento histérico.
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Percebe-se que a evolugdo do ICMS néo confirmou a expectativa alimentada no
texto constitucional vigente, no sentido de que deveria representar uma fonte de recursos
aos Estados a altura do extenso rol de suas competéncias. A situacao de desequilibrio fiscal
dos Estados configura a mais clara consequéncia da desidratagdo do ICMS. As diversas
modificagOes introduzidas no ambito legal e jurisprudencial, assim como no préprio plano
constitucional, alteraram o potencial arrecadatorio do ICMS no periodo pés Constituicdo
Federal de 1988.

A primeira delas consistiu na “Guerra Fiscal” entabulada pelos Estados. Como
forma de buscar maior desenvolvimento econdémico, 0s entes subnacionais iniciaram uma
disputa predatoria para as suas finangas, com a concessao desordenada de incentivos
fiscais no a@mbito do ICMS. O STF ndo evitou esse embate, ao demorar para atribuir
eficacia a Lei Complementar n.° 24/75, notadamente em relacdo as san¢des previstas para a
concessdo de beneficios fiscais no &mbito do ICMS sem aprovagdo do CONFAZ. A Lei
Complementar n.° 160/17, por sua vez, a pretexto de equacionar o assunto, acabou
postergando-0 no tempo ao viabilizar a manutencdo e a ampliacdo dos beneficios fiscais
irregulares.

Como espécie do género “Guerra Fiscal” € possivel identificar a “Guerra dos
Portos”, com a adog¢do de sistematica similar — concessdo de incentivos fiscais do ICMS
para atrair pretenso desenvolvimento econdmico —, em detrimento da arrecadacdo
tributaria. Ao menos o cenario de incerteza juridica utilizado para que esse tema
prosperasse foi equacionado pelo STF, de forma que se espera — ainda é cedo para
confirmar —, que tenha sido resolvido.

Na sequéncia, entram em cena as modificacdes introduzidas pela Lei
Complementar n.° 87/96, importantes em termos de aplicagdo do ICMS, sobretudo para os
contribuintes, mas que nao foram favoraveis para as finangas estaduais. Sob o pretexto de
equacionar a “guerra fiscal” e fomentar o desenvolvimento da economia nacional, a Unido
conseguiu apoio para desonerar amplamente as exportacbes e para ampliar as
possibilidades de creditamento na sistematica da ndo-cumulatividade.

Ocorre que a solucdo dada a “guerra fiscal” foi suprimida do texto legislativo, a
compensacao financeira prometida pela Unido ndo atendeu as expectativas dos Estados e o

tema dos créditos gerou a necessidade de aplicacdo de recursos publicos dos entes
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subnacionais em inimeros litigios instaurados em torno do tema. Novamente, observa-se a
afetacdo do potencial de arrecadagéo do ICMS.

Retornando ao texto constitucional de 1988, identificam-se duas questdes
pertinentes ao local de incidéncia do ICMS que afetam os erarios estaduais, uma
recentemente resolvida e a outra ainda néo.

A despeito da adog¢do de um conceito hibrido do principio de origem e destino, as
operacdes com consumidores finais foram outorgadas a competéncia tributaria apenas dos
Estados de origem (produtores). Inicialmente, ndo foram registrados problemas. Contudo,
com o advento do comércio eletrbnico, as distancias foram virtualmente reduzidas ou até
mesmo anuladas, impulsionando a aquisicdo de mercadorias dos grandes centros
produtores, em regra localizados nas regides sul e sudeste, por contribuintes finais situados
nas demais regides do Brasil. A adequada distribuicdo da receita do ICMS nessas
operacOes foi possivel apos forte insurgéncia dos Estados consumidores, sendo completada
apenas em 2019.

Diferentemente, as operacbes de transferéncia de mercadorias entre
estabelecimentos do mesmo contribuinte, dado o arquétipo constitucional delineado para o
ICMS, ndo se submetem a incidéncia tributaria nos Estados produtores, ocasionando a
estes um prejuizo em termos de arrecadacao. Ha necessidade de movimento semelhante ao
adotado na questdo do e-commerce, fazendo com que a reparticdo da receita do ICMS seja
realizada de forma compartilhada entre os diversos entes da federacdo.

Importante questdo afeta a arrecadacdo do ICMS é vinculada a substituicao
tributaria “para frente”. Como se trata de sistematica na qual a base de célculo do ICMS ¢
presumida e que, até pouco tempo atras, ndo havia a necessidade de devolu¢do das quantias
cobradas na hipotese das operacdes reais serem realizadas com valores menores, 0S
Estados conseguiram aumentar substancialmente a receita decorrente do ICMS. Esse
impulso, no entanto, foi irreal. Atualmente, os Estados tém a obrigacdo de observar os
valores efetivamente praticados. A tendéncia, portanto, € de queda da arrecadacdo do
ICMS para os Estados, a menos que alteracdo legislativa, de natureza complementar,
especialmente para os setores com alto grau de pulverizacgdo, possa autorizar a aplicagdo da
sistematica sem a necessidade de devolucéo.

Outra importante alteracdo no arquétipo normativo do ICMS, no caso introduzida
pela Constituicdo Federal, foi a sua vincula¢do ao principio da essencialidade. O gravame

estadual deixou a neutralidade que pautava a sua incidéncia a época do ICM, com a
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finalidade meramente arrecadatoria, para se tornar um imposto seletivo, com caracteristica
extrafiscal.

Esse cenario fez surgir discussdo que apresenta relevancia para as financas
estaduais: em quais termos deve ser aplicado concretamente o principio da essencialidade ?

Essa questdo, submetida a apreciacdo do STF, impactara diretamente 0s entes
federados, que encontram importante fonte de renda a partir da tributacdo, com aliquotas
elevadas, das operacfes com energia elétrica e da prestacdo de servigos de comunicacao.
Na hipotese de se confirmar o resultado desfavoravel no ambito do STF, as financas
estaduais sofrerdo grave impacto. O tema merece, desde ja, o estudo apropriado para que
se possa permitir excecdes ao principio da essencialidade, com a manutencdo da
caracteristica unicamente fiscal em algumas hipdteses de incidéncia do ICMS.

Por fim, mas ndo menos importante, apresenta-se a evolucédo da tecnologia aplicada
ao mercado do consumo. Os bens tangiveis, base da economia vigente até a década de
noventa, estd cedendo espago para 0s bens intangiveis, nos quais o valor agregado esta
concentrado sobretudo em formas diversas de servigos. Acrescenta-se, ainda, o fato de que
a opcao legislativa manifestada pelo Congresso Nacional foi no sentido de outorgar essa
nova economia a competéncia tributaria dos Municipios, por meio do ISS. Recente posicao
do STF ratifica o prestigio dado ISS ao confirmar que a comercializacdo de softwares ndo
se sujeita ao gravame estadual.

O ICMS, diante desse relevante cenario econémico, perde espaco. A sua principal
base de incidéncia estd sendo, rapidamente, considerando o atual estagio de inovacédo

tecnoldgica, desidratada.

A consequéncia € a diminuicao da importancia dos Estados no cenario nacional. Ao
perderem a autonomia financeira, os entes subnacionais deixam de atuar como atores,
tornando-se meros coadjuvantes em uma orquestra que passa a ser regida cada vez mais
pelo ente central. Esse cenario evolutivo afeta, portanto, o ideal federativo arquitetado com
linhas indeléveis pela Constituicdo Federal de 1988.

A proposicdo ora definida deve iluminar qualquer projeto de reforma do ICMS, de
modo a evitar que modificacdes legislativas dessa natureza sejam pautadas apenas pelo
viés dos contribuintes. Por 6bvio que atribuir simplicidade ao sistema tributario, no que se

inclui o ICMS, é medida mais do que salutar para o crescimento do Brasil, ainda mais no
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periodo pds pandemia ocasionada pelo coronavirus denominado COVID-19, com efeitos
catastroficos para a economia.

E inegavel que o ICMS demanda uma reformulagio para que represente, para 0s
contribuintes e a economia, um tributo menos complicado. Contudo, ndo se pode esquecer
que o ICMS ¢ a principal fonte de recursos dos Estados, representando um dos pilares nos
quais o edificio federativo foi pavimento na Constituicdo de 1988. Portanto, qualquer ideia
de reforma do ICMS devera ser iluminada pela necessidade de suficiéncia financeira dos
Estados.

Caberéa ao Congresso Nacional a responsabilidade por aliar o ideal da simplicidade
do ICMS com a sua funcdo constitucional de representar uma importante fonte de
arrecadacao para os Estados, preservando o ambiente de negocios e a Federacdo. Qualquer
escolha que impulsione ainda mais a diminui¢do da importancia financeira do ICMS néo se
ajustara aos ditames da Constituicdo Federal de 1988.

Em concluséo, portanto, verifica-se que, passados mais de trinta anos do atual
regime constitucional, a pretendida suficiéncia de recursos financeiros aos Estados nao
prosperou, desidratando seriamente o pacto federativo, em ofensa direta a Constitui¢do
Federal de 1988. Cabe, como forma de recompor o ideal federativo, assegurar suficiéncia
financeira aos Estados, em especial, com uma reforma do ICMS que possa fazé-lo
alimentar, efetivamente, atendendo a inspiracdo constituinte, o apetite financeiro dos

Estados.
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